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Prefacio

Esta Evaluacion del Programa de PaiS‘(CPE) con Brasil es la quinta
oportunidad en que la Oficina de Evaluacién y Supervisiéon (OVE)
evalla el programa del Banco con el pais. Las dos evaluaciones
anteriores cubrieron los periodos 2007-2010 (RE-398) y 2011-2014
(RE-482). Este CPE cubre el periodo 2015-2018 y toma como punto
de partida el fin del periodo analizado en el CPE anterior, diciembre
2014. El periodo bajo evaluacidén abarca asi dos estrategias de
pais (EBP): la EBP 2012-2014 (vigente hasta marzo de 2016) y la
EBP 2016-2018, cada una elaborada para cubrir originalmente un
periodo de tres afos, como respuesta al cicl‘fo de preparacion del
Plan Plurianual de Gobierno. /

La evaluacion estd organizada en cuatro capitulos mas anexos. El
capitulo | analiza el contexto general del py,,a'i's. El capitulo Il examina
el programa del Banco durante 2015-2918 desde una perspectiva
estratégica, en particular, la relevancia de la estrategia de pais vy
del programa efectivamente impleme/ntado. El capitulo Il evalua el
grado de avance hacia los objetj,vé/s estratégicos planteados por el
Banco en la EBP 2015-2018. El capitulo IV presenta las conclusiones
y recomendaciones. Ademe}s,/se analiza la implementacidn por parte
de la administracion del G”r’/upo BID de las recomendaciones del CPE
anterior (Anexo VI).

De acuerdo con el Protocolo para las Evaluaciones de Programa
de Pais (RE-348-3), el CPE tiene como meta principal proporcionar
informacion sobre el desempefio del Banco a nivel de pais que sea
creible y util y que permita incorporar lecciones y recomendaciones
a fin de aumentar la efectividad en el desarrollo de la estrategia vy
programa generales de la asistencia del Banco a un pais. Este CPE
es un insumo para la nueva EBP del Grupo BID con Brasil que se
encuentra en preparacion.
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Resumen ejecutivo

El periodo bajo evaluaciéon 2015—20‘1,8 se caracterizd por la dificil
coyuntura econdmica y politica por Ia“‘que atraveso el pais. Durante
este periodo, Brasil experimentd una de I‘as mas severas recesiones de
su historia. Entre 2015-2017 el crecimiento ‘p\romedio fue del -2% anual,
muy por debajo del 2,4% del periodo 2011-2014. La crisis econdmica
tuvo su origen tanto en factores internos como externos, potenciando
vulnerabilidades macroecondmicas preexistentes. En linea con el
desempefio economico a nivel nacional, las finanzas de los gobiernos
subnacionales se deterioraron sustancialmen“fce desde 2014. A lo
anterior se sumo el cambio imprevisto de mand¢ presidencial a medio
término. En respuesta, el gobierno emprendid una serie de reformas
entre las que se destacan los cambios a la ley de responsabilidad
fiscal, la propuesta de reforma del sistema de/pensiones, el proyecto
de reforma laboral y de gobierno corporativo. La economia empezo a
recuperarse lentamente, creciendo al 1% en*’"2017 y 2018.

La Estrategia del Banco con el Pais (EB)Dj 2016-2018 incluyo objetivos
estrategicos relevantes si bien amplios, y busco dar continuidad al
modelo de negocios con subnacionales. El modelo de negocios basado
principalmente en el trabajo /co"h subnacionales fue la respuesta del
BID desde mediados de los 2000 a la estrategia del gobierno de Brasil
de orientar el financiamﬁ,i,e’"nto externo hacia estados y municipios.
La EBP planted contribuir al “crecimiento inclusivo y sostenible
de mediano vy largo plazo” del pais a partir de tres pilares o areas
estratégicas: (i) aumento de la productividad y de la competitividad;
(ii) reduccion de la inequidad y mejora de los servicios publicos; y
(iii) fortalecimiento ihstitucional de los tres niveles de gobierno. A
estos se agregd un cuarto pilar relacionado con el fortalecimiento
y uso de los sistemas nacionales financieros y de adquisiciones. De
estos pilares se desprendieron 16 objetivos estratégicos que fueron
relevantes en cuanto estuvieron alineados con las prioridades del
Plan Plurianual 2016-2018 del gobierno, si bien fueron amplios dado el
numero de posibles areas de cooperacion consideradas. Considerando
el contexto y las perspectivas econdémicas del pais, la EBP definié un
marco estimado de financia‘miento que, siendo inferior al de la EBP
anterior se mantuvo alto (entre US$5.000 y 5.500 millones frente
a US$7.000 millones de la EB}anterior), e indico la intencion de
continuar el modelo de negocios enfocado en subnacionales.



Ademads de objetivos estratégicos, la EBP 2016-2018 incluyo,
por primera vez, “enfoques de implementacién integrales” que
resultaron dificiles de llevar a la practica. El esquema de enfoques de
implementacion comprendia el fortalecimiento de las Asociaciones
Publico-Privadas (APP), el desarrollo econdmico sustentable
de las areas metropolitanas y la reduccién de las desigualdades
socioecondmicas regionales. No se definid, sin embargo, cémo
se tenia previsto llevar estos enfoques a la practica. El enfoque de
implementacién a través de APPs fue mucho menor a lo previsto,
y se limité a algunos apoyos puntuales, principalmente a través de
cooperacion técnica (CT). El enfoque en areas metropolitanas se
vio limitado por las restricciones fiscales que dificultaron trabajar
directamente con entidades subnacionales y por la falta de claridad
sobre cdmo abordar el trabajo con varios municipios bajo el concepto
de area metropolitana, salvo en salud. Finalmente, la profundizacidon
del trabajo en las regiones con mayores desigualdades (Norte y
Noreste) resultd en que 30% de los montos de préstamos aprobados
con entidades subnacionales durante 2015-2018 se concentraron en
la region Noreste, al igual que en el periodo de evaluacién anterior.
Por su parte, las aprobaciones en la regidn Norte disminuyeron
significativamente (de 13% a 2%). En contraste, la regién Sur paso de
concentrar16% de los montos aprobados con entidades subnacionales
(2011-2014) a 28% (2015-2018).

El programa implementado entre 2015-2018 estuvo en general
alineado con las prioridades de la EBP. Incluyd un nivel total de
aprobaciones con garantia soberana (SG) menor al de periodos
anteriores, aunque en linea con el marco estimado de financiamiento
de la EBP, y un aumento importante de aprobaciones sin garantia
soberana (NSG). La definicion de las areas potenciales de apoyo en
forma amplia permitio que el programa implementado se enmarcara
sin dificultad en las areas de la EBP, si bien parte importante de
las aprobaciones estuvieron en areas de didlogo donde el Grupo
BID no habia definido objetivos estratégicos (ej. energia, ciencia y
tecnologia, desarrollo urbano, turismo, agricultura). El monto total de
aprobaciones en el periodo fue de US$6.771 millones distribuido entre
29 préstamos SG (US$5.139 millones), 27 operaciones NSG (US$1.573
millones), 54 CTs (US$27,5 millones) y una operacién de inversiéon
no reembolsable (US$32 millones). Los montos SG aprobados
fueron menores al nivel de aprobaciones de periodos anteriores, si
bien en linea con el marco de financiamiento estimado en la EBP.
En tanto, los montos NSG aprobados se duplicaron en relacion con
el periodo 2011-2014. El programa implementado incluyé US$8.852,3
millones en saldos por desembolsar de 123 préstamos SG (US$8,428)
y 9 operaciones NSG (US$424,3 millones) heredados de periodos
anteriores. A inicios de 2015 el Banco contaba con 26 préstamos
aprobados y pendientes de firma del contrato de préstamo.
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Las aprobaciones SG se concentraron en el ultimo afo del periodo.
Cuando se desencadend la crisis econdmica en 2015, el gobierno
buscd minimizar el impacto fiscal de nuevos financiamientos en los
tres niveles de gobiernoy, por ende, el Banco aprobd un solo préstamo
SG por US$50 millones. Esto explica que practicamente la mitad de
las aprobaciones SG se haya concentrado en 2018, ultimo afio del
periodo evaluado. Las aprobaciones SG 2015-2018 se dirigieron
a 11 sectores, concentrados en cuanto a montos en energia (20%),
transporte (17%), mercados financieros (15%), ciencia y tecnologia
(12%) y agua y saneamiento (9%).

Las restricciones fiscales que caracterizaron el periodo impidieron
gue el Banco continuara con el modelo intensivo de financiamiento
directo a gobiernos subnacionales que venia implantando desde el
periodo anterior. Entre 2015-2018 se dio una reduccioén significativa
de la demanda de financiamiento en general, y en particular de la
demanda de subnacionales. Entre 2015-2018 el Banco aprobd 13
préstamos directos con estados (US$1.509 millones) y 11 préstamos con
municipalidades (US$735 millones), con montos significativamente
menores a los aprobados durante el periodo de evaluacién anterior
(US$9.160 millones). De particular importancia fue la continuidad del
programa PROFISCO, cuyos préstamos representaron mas de la mitad
(54%) del numero de préstamos con entidades subnacionales durante
2015-2018. Ademas, frente a la decision del gobierno de observar en
forma mas estricta la capacidad fiscal de los subnacionales, el Banco
ajustd su enfoque para prestar solo a estados y municipios que
ademas de contar con la garantia del gobierno federal, contaran con
una capacidad de pago calificada de A o B por el Tesoro Nacional.

El Banco ajusté su modelo de financiamiento reactivando el trabajo
con intermediarios financieros publicos mediante operaciones que
le permitieron alcanzar el nivel de aprobaciones previsto en la EBP.
El Banco reactivo el trabajo con intermediarios financieros publicos,
aprobando entre fines de 2016 y 2018 cuatro préstamos con tres
entidades (BNDES, FINEP, Banco do Brasil) por US$2.700 millones,
préstamos que representaron 53% de las aprobaciones SG totales
durante el periodo de evaluacion. La linea CCLIP aprobada con BNDES
fue importante para restablecer una asociacion de largo plazo entre
ambas instituciones. Sin embargo, la adicionalidad financiera y no
financiera de las primeras operaciones bajo el CCLIP ha sido limitada.
Ambas operaciones apoyan grandes lineas de financiamiento de
BNDES ya consolidadas (energias renovablesy PYMES) y enla primera
operacion, los recursos BID financiaron principalmente proyectos de
energia eolica en forma retroactiva. Actualmente se estan explorando
nuevas operaciones en lineas mas incipientes de financiamiento
donde ambas instituciones tienen intencion de expandir su apoyo
(ej. seguridad ciudadana y salud). En la operacidon con Banco do
Brasil, aprobada a fines de 2018, se identifican elementos claros de
adicionalidad. El financiamiento BID busca expandir una pequefa



linea de financiamiento del Banco do Brasil con municipios, ya que
hasta entonces el foco casi exclusivo del Banco do Brasil a nivel
subnacional era con estados. Ademas, el BID apoya al Banco do
Brasil en el fortalecimiento de sus capacidades institucionales para
el disefio y supervision del programa. Con FINEP, la participacion del
Banco también ha sido importante, sobre todo desde la perspectiva
financiera, al ampliar las lineas de financiamiento de la agencia en
sectores prioritarios y apoyar su estrategia de diversificacion de
fuentes de financiamiento, incluyendo financiamiento en moneda
local. ElI BID apoya técnicamente a FINEP en temas puntuales.

A nivel federal, el Banco trabajoé para construir oportunidades de
didlogo en temas sectoriales y operativos, sobre todo a partir de
2016, si bien todavia hay espacio para fortalecer su posicionamiento.
Orientado a atender la demanda subnacional, el programa del Banco
incluyo la aprobaciéon de un solo préstamo a nivel federal a finales
de 2018. También se aprobaron operaciones de CT a nivel federal en
varios sectores en los que el Banco venia trabajando. El didlogo Banco-
Pais sirvio, ademas, para acordar ajustes al programa de trabajo (ej.
reorientacion de las operaciones SG hacia intermediarios financieros
publicos, reorientacion de las operaciones NSG, creaciéon de un Fondo
de Estructuracion de Proyectos para APPs). No obstante, todavia hay
espacio para mayor apoyo en reformas de politica (ej: energia), para
mayor articulacion del trabajo a nivel subnacional con el nivel federal
(ej: turismo), y para desarrollar nuevas oportunidades de apoyo al
gobierno en temas de politica emergentes y con implicaciones de
largo plazo para el pais mediante el uso de instrumentos como CTs,
productos de conocimiento y fee for service.

Por su parte, el financiamiento NSG se redirecciond hacia nuevos
sectores con elementos de adicionalidad. A diferencia del periodo
anterior en el que las operaciones NSG se concentraron en
operaciones para financiamiento de comercio exterior (TFFP), a
partir de la reorganizacion de las ventanillas del sector privado del
Grupo BID en 2016 los montos NSG aprobados se concentraron en
energia (42%), mercados financieros (23%), agricultura (12%) y agua
y saneamiento (11%). BID Invest encontrd espacios de participacion
principalmente en energia renovable -aunque ya existia un mercado
bastante desarrollado-, en conjunto con BNDES, pero a través de una
combinacion de productos financieros innovadores. En el caso de
apoyo a PYMES, se buscd trabajar con un grupo mas diversificado
de clientes intermediarios en comparacion al periodo de evaluaciéon
anterior para promover el acceso a financiamiento por parte de
PYMES en diversos sectores.

La coordinacion entre BID y BID Invest es todavia incipiente. En las
areas en que ambas instituciones trabajaron durante el periodo, no
hay mayor evidencia de coordinacion, ni de la aplicacién de criterios
gue definan los casos en los que se justifica utilizar financiamiento
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SG y NSG para los mismos propdsitos. La mayor presencia de
personal de BID Invest en el pais y la apertura de la nueva oficina
del Grupo BID en Sdo Paulo en 2017 contribuyeron al aumento de
la actividad de BID Invest.

El uso de instrumentos ha sido limitado durante el periodo de
evaluacion. Por preferencia del gobierno federal, los préstamos de
inversion han sido el principal instrumento utilizado por el BID para
apoyar a las entidades subnacionales. Durante 2015-2018, la totalidad
del financiamiento directo a subnacionales se canalizd a través de
préstamos especificos de inversion y préstamos de obras multiples.
A finales del periodo bajo evaluacion, (diciembre 2018) se aprobd un
unico préstamo basado en resultados (PBR), siendo también el Unico
préstamo a nivel federal. El Banco también ha venido explorando la
posibilidad de usar garantias. Estas experiencias, asi como el uso de
enfoques programaticos en algunos sectores (ej. CCLIP PROFISCO),
pueden servir de base para promover un mayor uso de los diferentes
instrumentos de préstamo segun el tipo de proyecto y el nivel de
sofisticaciony la experiencia de trabajo con el Banco de los ejecutores.
La cartera de CTs, ejecutada en su mayoria (80%) por el Banco, ha
sido utilizada principalmente para apoyar agendas sectoriales y en
menor medida para apoyar la gestion del programa.

El desempeio de la cartera mejord durante el periodo. Los tiempos
y costos promedio de preparacion disminuyeron. A partir de la
segunda parte del periodo de evaluacidon, la representacion del
Banco en Brasil (CBR) puso en practica importantes esfuerzos para
gestionar el tamafio de la cartera y mejorar su ejecucion. Una de sus
principales acciones fue la cancelacién de 15 préstamos por un total
de US$791.8 millones que estaban pendientes de firma (asumiendo
el Banco el costo de preparacion), de los cuales 13 fueron aprobados
antes de 2015. También se cancelaron recursos no comprometidos ni
utilizados en préstamos en ejecucion por cerca de US$200 millones.
Otras iniciativas adoptadas por la CBR para aumentar la eficiencia y
reducir los costos transaccionales de la administracion de la cartera
incluyeron la reorganizacion y entrenamiento del equipo operativo,
la estandarizacion de procesos de la CBR y de los relacionados
con la interaccion con unidades ejecutoras, y la implementacion de
revisiones de cartera integrales semi-anuales, con la participacion
de los tres niveles de gobierno. Entre enero 2015 y diciembre 2018
el numero de préstamos activos se redujo de 123 a 97. Ademas, el
porcentaje de proyectos con clasificacion satisfactoria en los informes
de seguimiento de progreso de proyectos del Banco (PMR) pasd de
45% en 2015 a 88% en 2018.

A pesar de estos avances, a fines de 2018 una parte importante de
la cartera activa tenia extensiones de plazos. A fines de 2018 se
encontraban 17 préstamos aprobados entre 2017 y 2018 pendientes de
firma y de los 80 préstamos firmados, 43% tenian extensiones en sus



plazos de desembolso promediando 28,9 meses. En este contexto y
como parte de su estrategia para reducir el tamafo de la cartera, la CBR
ha avanzado en la definicidon de criterios para limitar las extensiones
de proyectos. De acuerdo con los ejecutores entrevistados, son varios
los factores que retrasan la implementacion de los proyectos. Entre
los mas comunmente mencionados se encuentran las dificultades
de utilizar las normas de adquisiciones del Banco, particularmente
en casos de limitada capacidad institucional o de ejecutores que
trabajan por primera vez con el Banco, la complejidad para ejecutar
proyectos que involucran a varios actores y que requieren un alto
nivel de coordinacion, la falta de disefios ejecutivos en los proyectos
de infraestructura y el uso de la modalidad de obras multiples.
Los ejecutores sefalaron, ademas, que la rotacién de funcionarios
y de autoridades politicas, y el deterioro fiscal de los gobiernos
subnacionales son factores adicionales que impactaron el nivel de
apropiacion, priorizacion y ritmo de ejecucion de los proyectos. En
funcidén de los hallazgos de esta evaluacion, OVE recomienda:

1. Definir un modelo de negocios diferenciado para trabajar
con cada tipo de prestatario --gobierno federal, estados,
municipios, sector privado y entidades financieras
publicas-- que establezca los aspectos claves del trabajo
con cada uno. Aspectos tales como: (i) objetivos que
el Grupo BID pretende alcanzar; (ii) condiciones de
engagement; (iii) posible uso de instrumentos; (iv) areas
gue requieren particular atencién o apoyo; (iv) factores de
éxito en el trabajo con cada prestatario que puedan ser
replicados; y (v) la manera en que se articularan actividades
gue requieran la participacidon de otros prestatarios.

A manera de ejemplo, a nivel federal el objetivo podria incluir
(i) posicionar al Banco como socio estratégico en temas
emergentes claves y con implicaciones de largo plazo para el
pais, en las que el Banco tiene experiencia y conocimientos.
Para ello, deberia utilizar instrumentos tales como la CT, el
fee for services e incluso los préstamos, en la medida en
la que éstos permitan apalancar recursos, conocimientos,
0 buenas practicas, y (ii) definir directrices de politica que
orienten las intervenciones a nivel subnacional y permitan
mayor articulacion entre el nivel federal y los subnacionales.

2. Consolidar los esfuerzos de gestion del tamafno de la
cartera y explorar nuevos mecanismos de acompafnamiento
a ejecutores, considerando la capacidad institucional de
éstos, a fin de mejorar la ejecucion de los proyectos.
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3. En el marco de nuevas aprobaciones, promover mayor
uso de los instrumentos de préstamo disponibles,
considerando el tipo de proyecto y la experiencia y
capacidad de los ejecutores.

4. Fortalecer la coordinacién entre BID y BID Invest y acordar
los casos en los que se justifica utilizar financiamiento SG y
NSG para los mismos propdsitos.

5. Enfatizar en el trabajo sectorial a nivel subnacional los
aspectos de control y calidad del gasto dado el contexto de
restriccion fiscal en el que se desarrollara la siguiente EBP.

xv | Brasil 2015 - 2018
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1.2

1.3

Analisis de coyuntura, 2015-2018

Si algo define al periodo de evaluacién es la conjuncion de una
severa recesion y de inestabilidad politica en el pais. Brasil es la
séptima economia del mundo y la mas grande de América Latina;
su poblacidn alcanzo los 208 millones de personas, ubicando al
pais en el quinto lugar de los mas poblados del mundo, y el PBI
per capita en 2017 fue de $15.484 (medido en PPA). Durante
el periodo de evaluacion, Brasil experimentd una de las mas
severas recesiones de su historia. El crecimiento promedio entre
2015-2017 fue del -2% anual, muy por debajo del 2,4% anual del
periodo 2011-14, y entre 2015-2016 el pais tuvo un crecimiento
acumulado de -7%. La economia comenzd a recuperarse
lentamente creciendo al 1% en 2017 y 2018".

La crisis econdmica tuvo su origen tanto en factores internos
como externos, potenciando vulnerabilidades macroecondmicas
preexistentes. El deterioro de la competitividad, combinado
con condiciones crediticias mas restrictivas y diversos casos de
corrupcion, afectaron la confianza de la poblacion y de inversores
internacionales, impactando negativamente el consumo vy la
inversion. Estos factores se sumaron a debilidades preexistentes:
la inflacion creciente y el aumento del gasto primario debilitaron
la credibilidad en la politica macroecondmica en el periodo
anterior a la crisis. Ademas, factores externos como los bajos
precios de las materias primas y el menor crecimiento de
China llevaron a los inversores a reevaluar las perspectivas de
crecimiento econdmico de mediano plazo del pais, poniendo fin
al boom del consumo domeéstico.

Mientras que los recursos totales del gobierno federal se
redujeron durante 2015-2017, los gastos totales siguieron una
trayectoria alcista, ampliando el déficit fiscal y la deuda publica.
La recaudacion fiscal alcanzd, en promedio, el 17,5% del PBI entre
2015-2017, 1 punto porcentual menos que el promedio 2011-20142.
En simultaneo, el gasto primario promedio fue del 19,6% del PBI
entre 2015-2017, incrementandose 2,1 puntos del PIB respecto
de 2011-2014 (principalmente por el aumento en los gastos de
seguridad social®). En este contexto, el balance primario paso
de un superavit promedio de 1,6% para el periodo 2011-2014 a

1

Informe Macroeconémico, Anexo Il.

Se refiere a recursos netos de transferencias a subnacionales. Las contribuciones a
la seguridad social y el impuesto al ingreso son los mayores ingresos del fisco en
Brasil (5,7 v 5,2% del PIB, respectivamente). Los impuestos a las importaciones, a los
productos industriales y a las operaciones de crédito, seguros y cambio representan
0,5, 0,7 y 0,5% del PIB, respectivamente.

Cerca del 90% del gasto primario es considerado obligatorio y estd basado en
transferencias (fijadas por reglas) a otros niveles de gobierno, salarios de empleados
publicos, pensiones y programas sociales. Asi, una proporcion alta del gasto primario
sigue una tendencia alcista permanente.
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1.4

1.5

1.6

un déficit promedio de 2% del PBI en 2015-2017. El déficit total
se incrementd de 3,4 a 9% del PBI entre ambos periodos. En
linea con el incremento del déficit y un menor crecimiento
econdmico, la deuda publica bruta pasd del 56 al 74% del PBI“.
Como resultado de la débil posicion fiscal y de deuda, S&P vy
Fitch redujeron la calificacion crediticia del pais en septiembre
2015. En la busqueda de la sostenibilidad fiscal se introdujo un
techo al gasto primario real del gobierno federal (fines 2016) y se
estd trabajando en una reforma al sistema previsional.

En linea con el desempeio econdmico a nivel nacional,
las finanzas de los gobiernos subnacionales se deterioraron
sustancialmente desde el 2014. Existen 26 estados, un Distrito
Federal y cerca de 5.700 municipios en Brasil, los cuales
representan mas del 40% de los recursos totales presupuestados
recaudados en el pais (neto de transferencias). Durante el periodo
bajo evaluacion, la presion en gastos mandatorios como salarios
y pensiones, sumado a una reducciéon impositiva implementada
para estimular la actividad econdmica (a través de la concesion
de incentivos y exenciones para atraer inversion privada a los
estados), puso presion en las finanzas subnacionales. Como
consecuencia, los estados se endeudaron para cubrir la brecha
fiscal al tiempo que redujeron el gasto en inversidn publica.

Asi, el nivel de endeudamiento estadual se incrementd en los
ultimos afos, con los estados mas grandes excediendo los limites
establecidos en la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF). En 2015,
15 de 27 estados excedieron el limite de gastos en personal
en relacion a ingresos netos corrientes establecidos en la LRF
(que establece los limites de endeudamiento a las entidades
subnacionales), el resto se acercaron al limite y dos estados (Rio
de Janeiro y Mina Gerais) excedieron la alerta del imite®. Ademas
del Tesoro, la mayor fuente de recursos de los estados son las
instituciones financieras federales (el Banco Federal de Vivienda
y Ahorro y el Banco Federal de Desarrollo Econdmico y Social).
Los estados también pueden contraer deuda externa (comercial,
bilateral y multilateral), pero requieren la garantia del gobierno
central. La disparidad entre los estados se observa en las amplias
diferencias en su costo de financiamiento.

La recesion de 2015-2016 representd un punto de inflexidon en el
mercado laboral y desde entonces, la informalidad estd en alza.
El mercado laboral en Brasil experimentd grandes avances en los

La deuda neta aumento del 34 al 55% del PIB. El portafolio de deuda publica de Brasil
tiene un gran porcentaje denominado en moneda local, fue emitida a tasa fija y tiene
un plazo promedio que ha aumentado en el tiempo. Dicha composicion hace que la
hoja de balance se encuentre menos expuesta a riesgos de refinanciamiento, de tipo
de cambio y costo de financiamiento.

Ver Selected Issues Paper. Stretching the limits: the evolution of subnational public
finances in Brazil. Noviembre, 2016. IMF Country Report 16/349.



1.7

1.8

1.9

ultimos 15 afos, lo que se vio reflejado en un crecimiento en la
tasa de empleo formal®, en una mejora de los ingresos de los
asalariados y en un crecimiento del 90% del salario minimo en
términos reales. La caida de la actividad econdmica en los ultimos
tres afnos redujo el empleo en todos los sectores y la tasa de
desempleo casi se duplicod, aumentando del 7% en 2014 al 12,1% en
agosto de 2018’ cuando habia sido estable entre 2011-2014.

A la par, con la recesién de 2015-2016 se revirtieron avances en
términos de reduccidon de la pobreza y de la pobreza extrema
experimentados desde inicios de los 2000. El alza mundial en el
precio de los productos primarios en el decenio de 2000, el buen
desempeno del mercado laboral® y politicas sociales expansivas®
contribuyeron a la reduccién de la pobreza™ del 23,5% en 2003
al 6,9% en 2014, y a la reduccidon de la pobreza extrema' del
11,6% al 2,8% en el mismo periodo. Esta tendencia comenzd a
revertirse tras la crisis del 2015, incrementando los niveles de
pobreza (9,1%) y de pobreza extrema (4,1%) en 2016 a niveles
similares a los del 20122, Ademas, se frend la expansion de la
clase media, que habia incorporado a mas de 44 millones de
personas entre 2003-13%,

Como respuesta, el gobierno emprendid una serie de reformas
con el objeto de estabilizar la situacion econdmica. Entre ellas
se destacan los cambios en la ley de responsabilidad fiscal, la
propuesta de reforma del sistema de pensiones, el proyecto de
reforma laboral y del gobierno corporativo'.

En el ambito politico, una acusacidén por violar la Constitucién y
la LRF culmind en el juicio y destitucion de la Presidente en 2016.
En 2014, Dilma Rousseff fue reelecta presidente con el 51% de
los votos. Un aflo mas tarde se inicid el primer pedido de juicio
politico de la presidente, acusada de violar la Constitucion y la
LRF. La acusacion formal se hizo en abril de 2016, en mayo fue
suspendida por el Senado y en agosto removida de su cargo.

10
n

12
13
14

Entre 2004-2015, la tasa de empleo formal en Brasil crecid 16,4%. Fuente: IBGE,
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio. Tasa medida con base en los empleos
con “carteira de trabalho assinada”.

Banco Mundial, con base en datos oficiales y de la Organizacion del Trabajo
Internacional (OIT).

Al analizar la reduccion de la pobreza entre 2004 y 2013 se observa que 60% de la
reduccién en la pobreza moderada estd asociada a mejoras en el ingreso laboral.
Fuente: Banco Mundial (2016).

Grupo Banco Mundial. 2016. Retaking the Path to Inclusion, Growth and Sustainability.
Medida como la poblacion que vive con menos de US$3,2 ddlares al dia.

Medida como la poblacion que vive con menos de US$1,9 ddlares al dia.

WDI, SEDLAC y Povcalnet.

Neri, M., 2014. “Brazil "s Middle Classes”. Economics Working Papers, EPGE, No. 759.
Ver Anexo Il para mas detalles.
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Michel Temer, su vicepresidente, se hizo cargo de la presidencia
por dos anos hasta la eleccién de Jair Bolsonaro (Partido Social
Liberal), quien asumio la presidencia en enero 2019.

Desafios estructurales

En sintonia con la mayoria de los paises de la region, la
productividad de Brasil se redujo en las ultimas décadas vy
contribuyd solo marginalmente al crecimiento del pais. Mientras
que la economia brasilera crecid entre 1950 y 1980 (“era dorada”)
a una tasa promedio anual de 7,4%, a partir de los ochenta el
crecimiento promedio anual fue del 2,6%. Esta desaceleracion
se explica principalmente por el pobre desempeno de la
productividad total de los factores (PTF)—en gran medida,
debido a la baja productividad del trabajo (Anexo II).

Multiples factores dificultan la mejoria de la productividad y
afectan el crecimiento en Brasil. El pais necesita aumentar el
monto y calidad de la infraestructura para reducir deficiencias
operacionales y en la asignacion de recursos’™. Ademas,
Brasil esta entre los paises con mayores barreras al comercio,
con altas tarifas y requerimientos de contenido local que
reducen la competencia y limitan el acceso a insumos y
tecnologias. El costo de hacer negocios en Brasil es por demas
elevado', en gran medida producto del complejo sistema
tributario y burocratico. A su vez, el sistema financiero no es
eficiente y es costoso, y las pequenas y medianas empresas
(PYMES) enfrentan restricciones de crédito debido a escaso
financiamiento de largo plazo y a sus altos costos. Finalmente,
a pesar de avances en materia de combate a la corrupcion
Brasil fue uno de los paises que sufrid mayor deterioro en
el indicador de control de la corrupcion del Worldwide
Governance Indicators entre el 2011 y el 2017, en parte como
resultado de la investigacion “Lava Jato”".

A su vez, a pesar de importantes avances, persisten desafios
en temas claves de desarrollo social, con marcadas diferencias
regionales. Si bien la desigualdad en los ingresos, medida segun
el indice de Gini, disminuyd entre 2001 y 2015%, Brasil es uno de

15
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17

18

El alto costo de la conectividad de las regiones reduce oportunidades de mercados
para las regiones mas aisladas, lo cual exacerba el impacto adverso de la competencia
externa en industrias y sectores especificos. Banco Mundial (2018).

Segun “Doing Business” (Banco Mundial), el pais esta en la posicion 125 de 190 paises.

En el Lava Jato, ejecutivos de Petrobras fueron acusados de haber recibido sobornos de
empresas constructoras (Odebrecht siendo la principal) para obtener contratos a precios
superiores a los de mercado vy utilizar parte de estos fondos para campanas electorales.

Pasoé de 58,4 a 51,3 (ultimo dato disponible) (Banco Mundial. World Development
Indicators-WDI).



los paises con mayor desigualdad en la region™ lo que presenta
retos para traducir crecimiento econdmico en mejoras en la
distribucién del ingreso entre distintos grupos de la poblacion.
La distribucion del ingreso entre regiones también presenta
importantes disparidades, siendo la incidencia de la pobreza en
la regidon Norte del pais cinco veces mayor que en la regidn Sur?®
(Grafico 1.1). En educacion, si bien hay avances en las tasas de
matriculacién?, persisten desafios en cuanto a calidad educativa
y disparidades socioecondmicas y regionales?’. Las pruebas
educativas muestran que los estudiantes menos favorecidos
econdmicamente tienen menos probabilidades de tener éxito
en la escuela que sus pares mas favorecidos y que las regiones
del Norte y Noreste son las que presentan mayores rezagos
en educacion?. En salud, si bien los indicadores relacionados
a mortalidad infantil y esperanza de vida al nacer mejoraron
entre 2003 y 2016 superando el cambio promedio en América
Latina y la OCDE, persisten brechas regionales y por grupos
poblacionales en todos los indicadores clave?. Por ultimo, Brasil
presenta una de las mayores tasas de homicidios en el mundo?®,
con una incidencia mayor entre la poblacion joven (15-24 afnos),
principalmente los afro-descendientes -quienes son 23,5% mas
propensos a sufrir un asesinato que los no afro-brasilefios. Las
regiones mas rurales del Norte y Noreste han experimentado un
aumento de la violencia en los ultimos afos?®.
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Junto con Colombia (51,1 en 2015 y 50,8 en 2016), Panama (50,4 en 2016) y Honduras
(50 en 2016), (Ibidem).

Segun linea de pobreza internacional de US$3,2/dia con datos de 2016 (CEDLAS vy
Banco Mundial).

La cobertura en educacion preescolar pasé del 78,1% en 2012 al 91,7% en 2017, y
la cobertura en educacion media pasoé del 60,2% al 68,17% en el mismo periodo.
Fuente: Estimacion de FVG- Clear con datos de IBGE (National Household Sample
Survey). Segun OCDE-PISA (2015), cerca del 71% (2015) de jovenes de 15 afios estan
matriculados en 72 grado o mas, 15 pp mas que en 2003.

La prueba PISA (2015) muestra que Brasil esta por debajo del promedio de la OCDE y de
otros paises de la region como Chile, México y Colombia, en las tres materias evaluadas.

OCDE-PISA (2015). Tendencia se confirma con datos del indice de Desenvolvimiento
da Educacao Basica (INDEB), Avaliacdo Nacional da Alfabetizacdo y Examen Nacional
do Ensino medio.

Banco Mundial, WDI e Indicadores e Dados Basicos del Ministério de Saude.

UNODC (www.unodc.org). Segun el IDB (2017) The Costs of Crime and Violence, la tasa
nacional de homicidios pasd de 22 por 100.000 habitantes en 2004 a 25,7 en 2016.

En S&o Paulo el niumero de asesinatos disminuyo un 44,3 % entre 2005-2015, mientras
gue en Rio Grande do Norte aumentd 232%. (www.insightcrime.org, IPEA (2018a)
“Atlas de violencia 2018” y (2018b) “Atlas de violencia. Politicas Publicas e retratos dos
municipios brasileiros”).
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Grafico 1.1

Incidencia de pobreza
(%) por regiones en
Brasil, 2016

Fuente: SEDLAC
(CEDLAS y Banco
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Perspectivas y desafios a futuro

Considerando las exigentes condiciones financieras
internacionales para los paises en desarrollo, Brasil necesita
estabilidad politica y macroecondémica. En el corto plazo, la
reduccion del déficit fiscal y la deuda publica es una prioridad
para despejar cualquier duda sobre la sostenibilidad de la deuda.
En este sentido, se han logrado avances con la introduccion de
reglas fiscales estrictas sobre el gasto primario para intentar
estabilizar (y reducir) la trayectoria de la deuda publica. Sin
embargo, es necesario acelerar la consolidacion fiscal para
crear un “colchon fiscal” para hacer frente a shocks domésticos
o externos. En el mediano plazo, los esfuerzos para que Brasil
participe como miembro pleno de la OCDE pueden servir para
ampliar la agenda de reformas en materia tributaria, previsional
y del sector financiero, que deberdn adelantarse en un contexto
internacional probablemente adverso.
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2.2

2.3

Relevancia de la Estrategia de Pais (EBP)

La EBP 2016-2018 buscd dar continuidad al modelo de negocios
con subnacionales que el Grupo BID venia implementando
desde mediados de los 2000. El modelo de negocios basado
principalmente en el trabajo con subnacionales fue la respuesta
del BID en los 2000 a la estrategia del gobierno de Brasil de
orientar el financiamiento de los bancos multilaterales de
desarrollo (MDB) a entidades subnacionales, considerando la
limitada adicionalidad financiera de estos recursos a nivel federal.
En este contexto, el disefio de la EBP coincidié con el inicio de
las dificultades econdmicas y politicas por las que atravesaria
el pais, lo que dificulté en ese momento la coordinacién
con las autoridades. Asi, aunque la EBP definid un nivel de
aprobaciones inferior al de la EBP anterior (US$7.000 millones)
en consideracion a las dificiles perspectivas econémicas, el marco
estimado de financiamiento se mantuvo alto (entre US$5.000 vy
5.500 millones) y se mantuvo también la intencién de continuar
el modelo de negocios enfocado en subnacionales?.

Los objetivos que el Grupo BID se planted para el periodo
2016-2018 fueron relevantes y alineados con las prioridades del
gobierno, sin bien fueron amplios dado el nimero de posibles
areas de cooperacion consideradas. EI CDC ofrecid una vision mas
integrada y menos sectorial de los principales retos de desarrollo
del pais. En respuesta a dichos desafios la EBP buscd contribuir
al “crecimiento inclusivo y sostenible de mediano y largo plazo”
del pais, a partir de tres pilares o areas estratégicas: (i) aumento
de la productividad y de la competitividad; (ii) reduccion de la
inequidad y mejora de los servicios publicos; y (iii) fortalecimiento
institucional de los tres niveles de gobierno. A estos se agregd
un cuarto pilar relacionado con el fortalecimiento y uso de los
sistemas nacionales financieros y de adquisiciones. Estos pilares
buscaron abordar problemas criticos del pais y reflejaron los ejes
estratégicos que el gobierno se propuso en su PPA 2016-2018
(Cuadro 2.1) por lo que los 16 objetivos estratégicos que de ellos
se desprendieron fueron relevantes, si bien comprendieron un
numero amplio de areas de accion.

Reconociendo las limitaciones de su financiamiento frente al
tamafio de la economia y las necesidades de recursos de Brasil, la
EBP planted maximizar el impacto no financiero del Grupo BID y
para ello definid, por primera vez, “enfoques de implementacion”.
Consciente de sus limites en cuanto a relevancia financiera, el
Grupo BID buscd potenciar la relevancia no financiera de su

27 De acuerdo con la EBP, las aprobaciones entre 2016-2018 serian absorbidas

principalmente por prestatarios subnacionales y se esperaba que se concentraran
durante los dos ultimos afnos de la estrategia, producto de una mejora esperada de la
economia y de la situacion fiscal.
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programa a fines de “obtener el mayor impacto posible” de su
contribucion. Para ello, ademas de objetivos estratégicos, la EBP
definid un esquema de enfoques de implementacion integral que
incluyeron el fortalecimiento de las APPs, el desarrollo econdmico
sustentable de las areas metropolitanas y la reduccién de las
desigualdades socioecondmicas regionales. El enfoque integral
[lamaba ademas a la complementariedad de intervenciones de
manera a “trascender las barreras entre divisiones sectoriales”
y entre lo publico y lo privado. La EBP también identificd temas
transversales, dreas de didlogo y una agenda de conocimiento
(Cuadro 2.1) orientados de igual manera a maximizar el impacto
no financiero del Grupo. La actuaciéon de BID Invest debia estar
orientada por las mismas areas estratégicas y por los enfoques
de implementacion integral.

Tabla 2.1. Plan Plurianual (PPA) de Gobierno y objetivos estratégicos del Grupo BID 2016-2018

Pilar 1:
Aumento de la
productividad y
competitividad

Pilar 3:
Fortalecimiento
institucional
(federal, estatal,
municipal)

Pilar 2:
Reduccién de la inequidad y

Plan Plurinacional
2016-2019
Gobierno de Brasil

Sistemas
nacionales

mejora de servicios publicos fiduiciarios

Ejes estratégicos: Objetivos

estratégicos:

Objetivos
estratégicos:

Objetivos
estratégicos:

Objetivos estratégicos:

* Educacion de
calidad.

* Apoyo para alcanzar metas de

¢ Inclusion social
y reduccion de
desigualdades.

« Ampliaciéon
productividad y
competitividad.

» Fortalecimiento
instituciones
publicas.

Fuente: OVE.

* Mejorar el clima
de negocios.

e Ampliar y
reformar la
infraestructura
de transporte y
logistica.

e Apoyar el
desarrollo de las
PYME.

salud del pais.

Mejora de la calidad de la
educacion.

Apoyo para preparar a los
jovenes para el mundo laboral

mediante la ensefanza técnica.

Ampliacion y mejoramiento de
red de atencion primaria en
salud.

Contribuir a la reducir

los niveles de violencia y
criminalidad en poblacion de
15-24 anos.

Ampliacidén y mejoria de las
condiciones de agua potable y
saneamiento basico.

Enfoques de implementacién integral:

« Fortalecimiento de asociaciones publico-privadas.
* Desarrollo econdmico sustentable en las dreas metropolitanas.
¢ Reduccién de las desigualdades socioecondmicas regionales - enfoque regional.

* Mejorar la
eficiencia en
la gestion de
los recursos
publicos.

Temas transversales: género, diversidad, integracion y cambio climatico.

* Fortalecimiento
de los sistemas.

* Uso de los
sistemas
fiduciarios
nacionales.

Areas de didlogo: innovacion, integracion regional, agricultura, seguridad alimentaria, sector
energético, pensiones.

2.4 La combinacidon de objetivos estratégicos,

enfoques

de

implementacion, temas transversales y areas de didlogo sin
articulaciéon entre si introdujo un alto nivel de complejidad en la
EBP. A ello se sumo la falta de definicion sobre la forma como
se esperaba llevar este esquema a la practica. Asi, a pesar del
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esfuerzo por definir una EBP mas focalizada que la anterior, la
EBP 2015-2018 termino incluyendo la gran mayoria de objetivos
y sectores prioritarios de la EBP anterior. En cambio, no se
analizaron temas de importancia para el programa del Banco
en Brasil, como las dificultades de supervisar la gran cartera de
préstamos existente a inicios del periodo -que se empezaron a
abordar en 2016-, ni las implicaciones de definir una EBP con el
gobierno federal cuando se esperaba que la demanda proviniera
de los estados y municipios, ni la complejidad de implementar
un programa con alta dispersion geografica y sectorial, y con
clientes con diferentes niveles de capacidad y de experiencia de
trabajo con el Banco.

B. Relevancia del programa implementado

2.5 A inicio del periodo bajo evaluacién el Banco se encontraba
frente a una enorme cartera heredada de operaciones con
subnacionales que presentabaimportantes desafios de ejecucion.
Entre 2011 y 2014 el Banco habia aprobado 79 préstamos con
estados y municipios por un monto total de US$9.634 millones,
en un contexto de crecimiento econdmico y en linea con el
énfasis del gobierno federal de expandir el financiamiento a nivel
subnacional. El apoyo a los subnacionales se habia canalizado
a través de operaciones individuales y de programas paraguas
(ej. PROFISCO, PROCIDADES, PRODETUR). A inicios de 2015,
el Banco contaba con una cartera de 123 préstamos distribuidos
en 13 sectores, y en los 27 estados. De este total, 26 préstamos
tenian contratos pendientes de firma, y casi un 30% de los
préstamos firmados habia requerido extensiones de plazo, que
promediaron 27 meses.

2.6 Elprogramaimplementado incluyd un nivel de aprobaciones con
garantia soberana (SG) menor a periodos anteriores y unaumento
importante de aprobaciones sin garantia soberana (NSG). Entre
2015 y 2018, el Grupo BID aprobd un total de US$6.771 millones.
De ese total, el 76% se destind a 29 préstamos SG (US$5.139
millones), el 23% a 27 operaciones NSG (US$1.573 millones)?® y
el resto, a 54 CTs (US$27,5 millones) y una operacion de inversion
no reembolsable (US$32 millones). Los montos SG aprobados
fueron menores al nivel de aprobaciones de periodos anteriores
(Grafico 2.1), si bien en linea con el marco de financiamiento

28 Las antiguas ventanillas privadas del Grupo BID (Departamento de Financiamiento
Estructurado y Corporativo y Oportunidades para la Mayoria) aprobaron seis
operaciones por US$329 millones. En tanto, el actual BID Invest aprobd 21
operaciones por US$1.243,3 millones. Para el caso de BID Invest comprenden
operaciones (préstamos, garantias y equity) por la antigua Corporacion
Interamericana de Inversiones (Cll) y recientemente por BID Invest. El monto
incluye recursos del Grupo BID y otras fuentes de recursos administrados por el
Grupo BID. Se excluyen préstamos B.
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Grafico 2.1
Aprobaciones de
préstamos con
garantia soberana

Fuente: OVEDA,
usando datos del Data
Warehouse del Banco.
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estimado en la EBP. En contraste, los montos NSG aprobados
se duplicaron en relacion con el periodo 2011-2014. El programa
implementado incluyd, ademas, US$8.428 millones en saldos
por desembolsar de 123 préstamos SG y US$424,3 millones por
desembolsar de 9 operaciones NSG, activos a inicios de 2015%°,
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El programa del Grupo BID implementado estuvo alineado con
las dreas y objetivos estratégicos de la EBP dada la amplitud
con la que éstos se definieron, aunque difirid a lo previsto. La
definicion de las areas potenciales de apoyo en forma amplia
permitido que el programa implementado se enmarcara sin
dificultad en las areas de la EBP, si bien parte importante de las
aprobaciones estuvieron en areas de didlogo donde el Grupo
BID no habia definido objetivos estratégicos (ej. energia, ciencia
y tecnologia, desarrollo urbano, turismo, agricultura).

Las aprobaciones SG se concentraron en el ultimo afo del
periodo y, a diferencia del periodo anterior, en préstamos con
intermediarios financieros publicos. Cuando se desencadend la
crisis en 2015, el gobierno buscd minimizar el impacto fiscal de
nuevos financiamientos en los tres niveles de gobierno vy, por
ende, el Banco aprobd un solo préstamo SG subnacional por
US$50 millones (Grafico 2.1). Esto explica que practicamente la
mitad de las aprobaciones SG del periodo de la EBP se haya
concentrado en 2018. A diferencia del periodo anterior y del
enfoque de negocios previsto en la EBP, los montos SG aprobados
se concentraron en préstamos con intermediarios financieros
(FI) publicos, lo que permitio alcanzar el escenario base de
financiamiento de la EBP, seguidos por entidades subnacionales
y gobierno federal (Cuadro 2.2). Las aprobaciones 2015-2018 se

29

El CPE solo incluye CT aprobadas en el periodo. Las heredadas incluian 54 CT y dos
operaciones de inversion no reembolsables activas a enero 2015, con US$111 millones
por desembolsar.
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dirigieron a 11 sectores, concentrados en cuanto a montos en
energia (20%), transporte (17%), mercados financieros (15%),
ciencia y tecnologia (12%), y agua y saneamiento (9%)%°.

Cuadro 2.2. Aprobaciones de préstamos con garantia soberana
por tipo de prestatario (meses)

2011-2014 2015-2018

Numero Monto Monto , Numero Monto Monto
Numero

Numero %) (millones US$) (%) (%) (millones US$) (%)

Federal

Estados

Municipalidades

Intermediarios

Fuente: OVEDA, usando datos del Data Warehouse del Banco.

2.9 Las restricciones fiscales que caracterizaron el periodo
impidieron que el Banco continuara con el modelo intensivo
de financiamiento directo a gobiernos subnacionales que venia
implementando desde el periodo anterior. La situacion fiscal de
los gobiernos subnacionales llevo al establecimiento de techos
de endeudamiento y ajustes en los criterios para el otorgamiento
de la garantia soberana (Recuadro 2.1). Para el Banco, esto
se tradujo en una reduccion significativa de la demanda de
financiamiento en general, y en particular de la demanda de
subnacionales. Entre 2015-2018 el Banco aprobd 13 préstamos
directos con estados (US$1.509 millones) y 11 préstamos con
municipalidades (US$735 millones), montos significativamente
menores a los aprobados durante el periodo de evaluacidn
anterior (US$9.160 millones). Frente a la decision del gobierno
federal de observar en forma mas estricta la capacidad fiscal de
los subnacionales, el Banco ajustd su enfoque para prestar solo
a entidades que ademas de contar con la garantia del gobierno
federal, contaran con una capacidad de pago calificada de A o
B por el Tesoro Nacional (Recuadro 2.1)3%, y empezd a hacer su
propio seguimiento de la situacion fiscal de futuros prestatarios
subnacionales. Hasta 2015 se habian aprobado préstamos con
estados que no contaban con la calificacion A o B (ej: BR-L1417
con Minas Gerais y BR-L1343 con Rio Grande do Sul) sin un
analisis de las posibles implicaciones para la entidad beneficiaria.

30 En cuanto a numero de operaciones, las aprobaciones se concentraron en reforma y
modernizacién de estado (24%), salud (14%), transporte (14%) y desarrollo urbano vy
vivienda (14%).

31 Entre 2016-2017 se cancelaron operaciones aprobadas por el Banco y pendientes de
firma por indicacién del gobierno de que no daria la garantia federal a entidades
subnacionales sin la capacidad de pago requerida.
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De acuerdo con la Constitucién Federal de 1988, los distintos niveles
de gobierno tienen capacidad para endeudarse. La Secretaria del
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda es el 6rgano central de
planificacidon financiera y control, responsable del Sistema Integrado
de Administracion Financiera del Gobierno Federal. El Tesoro Nacional
valora el cumplimiento de las reglas fiscales establecidas en la Ley de
Responsabilidad Fiscal y califica a los subnacionales de conformidad
con su “Capacidad de Pagamento” (CAPAG) entre A, B, C y D, a partir
de tres indicadores: endeudamiento, ahorro corriente y liquidez.
Solamente entidades con CAPAG A o B pueden obtener la garantia
del Gobierno Federal (no asi C o D) para formalizar préstamos,
incluidos con multilaterales, con excepcidon de proyectos cuyo
objetivo sea gestion fiscal (ya sea restructuracion o recomposicion
de la deuda, o mejoras a la administracion de impuestos, financiera y
patrimonial), como PROFISCO. También hay habido periodos en los
que el gobierno federal ha dispensado este requisito y ha dado su
garantia a entidades subnacionales con CAPAG C o D.

La Resoluciéon N2 1 de 2017 del Ministerio de Planificacion ajustd los
criterios para la aprobacion de operaciones de crédito externo de
entidades que requirieran garantia de la Naciény agrego cuatro criterios:
(i) trayectoria y nivel de endeudamiento; (ii) analisis del proyecto; (iii)
prioridad sectorial; y (iv) indice de desarrollo humano. Se desincentivo
la realizacion de proyectos financiados por instrumentos de crédito de
apoyo presupuestario para financiamiento de gasto corriente. Dado el
empeoramiento de la situacion fiscal subnacional, en los ultimos afios
la aplicaciéon de estos criterios se volvié mas estricta.

En cuanto a préstamos con MDBs, el gobierno federal revisa la
capacidad de pago de los subnacionales en tres momentos: antes de
iniciar el diseio de la operacion; una vez el disefo estd concluido vy
el préstamo esta listo para aprobacion por parte del MDB; y cuando
el préstamo ha sido aprobado por el MDB y estd listo para la firma
del contrato de préstamo. Dado el tiempo que transcurre entre
revisiones, la capacidad de pago del estado o municipio puede
cambiar después de haber preparado el proyecto.

210 El Banco encontro, sin embargo, espacios para prestar a los
gobiernos subnacionales. En 2016, por ejemplo, el Banco aprobd
siete préstamos directos con entidades subnacionales (US$ 446,7
millones) correspondientes a operaciones que habian comenzado
a prepararse entre 2013-2015. Ademas, de particular importancia
fue la continuidad del programa PROFISCO para apoyar la
modernizacion de la gestion fiscal de los estados. En junio de 2017
se aprobd una nueva linea de crédito condicional (CCLIP) por hasta
US$900 millones (BR-X1039) para la segunda fase del programa,
de los cuales se aprobaron US$356.8 millones durante 2017-2018 a
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través de 7 préstamos. Asi, los préstamos PROFISCO representaron
mas de la mitad (54%) del numero de préstamos con entidades
subnacionales durante 2015-2018. Las otras operaciones con estados
correspondieron principalmente a nuevas fases de proyectos que el
Banco ya venia apoyando. En cuanto a otros programas paraguas,
en el periodo se aprobd una operacion de PRODETUR (BR-L1412) y
4 de desarrollo urbano, pero ya no como PROCIDADES.

211 El Banco ajustd en consecuencia su modelo de financiamiento
reactivando el trabajo con intermediarios financieros publicos.
A las dificultades para el Banco de trabajar en el ambito
subnacional, se sumod la tendencia ya iniciada hace afos atras
de menor demanda de financiamiento por parte del gobierno
federal. En este contexto, el Banco reactivd el trabajo con
intermediarios financieros publicos®?, aprobando entre fines
de 2016 y 2018 cuatro préstamos con tres entidades (BNDES,
FINEP, Banco do Brasil) por US$2.700 millones, préstamos que
representaron 53% de las aprobaciones SG totales durante
el periodo de evaluacion. Ademas de la importancia de estas
operaciones para alcanzar el nivel de aprobaciones previsto en
la EBP, el Banco ha buscado con ellas ampliar la variedad y
cobertura de clientes, reduciendo al mismo tiempo los costos
transaccionales de trabajo en el pais. El Banco tiene planificado
seguir profundizando este modelo de trabajos:.

BNDES (BR-L1442, BR-L1521). El Banco aprobd en diciembre de 2016 un
CCLIP por hasta US$2.400 millones con el Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social (BNDES) para fomentar la productividad mediante
la promocién de mayor participacion privada en el financiamiento de
infraestructura de proyectos de energia sostenible y productivos de PYMEs.
La primera operacion (BR-L1442, US$750 millones) tenia como objetivo
apoyarinversionesenenergiarenovableyeficienciaenergética,yseencuentra
totalmente desembolsada. Una segunda operacion (BR-L1521, US$750
millones) fue aprobada a fines de 2018 y busca apoyar el financiamiento
de largo plazo de las MIPYMES. Este préstamo aun no se ha firmado.

FINEP (BR-L1490). En noviembre de 2017, el Banco aprobdé un CCLIP
(BR-O004) por hasta US$1.500 con la Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP).EICCLIPbuscaincrementarlaproductividaddeempresas mediante
mayor inversion en innovacion y mayor dinamizacion del Sistema Nacional
de Innovacion. Junto con la aprobacion del CCLIP fue aprobada la primera

32 Durante 2011-2014, el Banco habia descontinuado su trabajo con intermediarios
financieros publicos principalmente para dar mas espacio de financiamiento para
entidades subnacionales.

33 El pipeline 2019 incluye una linea CCLIP con Caixa Econdmica Federal por un monto
estimado de US$500 millones para inversiones en infraestructura y proyectos
productivos para PYMES.
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operacion (BR-L1490, US$600 millones) para incrementar la inversion en
innovacion de empresas en sectores priorizados en la Estrategia Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; aumentar la adopcion de tecnologias
en MIPYMES; facilitar el crecimiento de emprendimientos dindmicos;
y fortalecer las capacidades institucionales de FINEP para el diseno,
monitoreo y evaluacion de proyectos estratégicos. La operacidon tuvo
su primer desembolso en diciembre de 2018 (US$298,6 millones).

Banco do Brasil (BR-L1503). El programa multisectorial de eficiencia
municipal fue aprobado por el Banco por US$600 millones en
noviembre de 2018. El programa apoya una linea de crédito del Banco
do Brasil y tiene como objetivo contribuir a la mejora y la eficiencia
de la infraestructura y los servicios publicos municipales, mediante
inversiones en iluminacion publica y eficiencia energética, saneamiento
bdsico, y sistemas de transporte municipal, para municipios con
menos de 500 mil habitantes. El préstamo aun no se ha firmado.

2.12 A la fecha, la adicionalidad del Banco en estas operaciones ha

sido mixta. La linea CCLIP aprobada con BNDES fue importante
para restablecer una asociacién de largo plazo entre ambas
instituciones. Sin embargo, la adicionalidad financiera y no
financiera de las primeras operaciones bajo el CCLIP ha sido
[imitada. Si bien durante el periodo de evaluacién BNDES
ha tenido mas restricciones de financiamiento, en ambas
operaciones se apoyan dgrandes lineas de financiamiento
de BNDES ya consolidadas (energias renovables y PYMES),
siendo la adicionalidad del financiamiento del BID menor. La
adicionalidad no financiera también ha sido menor, lo que queda
de manifiesto en la primera operacion donde los recursos del
BID financiaron principalmente proyectos de energia edlica
en forma retroactiva (ver Capitulo Ill). Actualmente se estan
explorando nuevas operaciones en lineas mas incipientes de
financiamiento donde ambas instituciones tienen intencién de
expandir su apoyo (ej. seguridad ciudadana y salud) en las que
el BID apoya activamente en temas de estructuracion. En el
caso de la operaciéon con Banco do Brasil aprobada a fines de
2018, se identifican elementos claros de adicionalidad. En este
caso, el financiamiento del BID busca expandir una pequefia
linea de financiamiento de Banco do Brasil con municipios, ya
que hasta entonces el foco casi exclusivo del Banco do Brasil a
nivel subnacional era con estados. Reconociendo las ventajas
comparativas del Banco do Brasil en términos de presencia a
nivel nacional, pero también los mayores desafios técnicos que
implica trabajar con municipios, el BID apoya activamente el
fortalecimiento de las capacidades institucionales del Banco
do Brasil para el disefio y supervision del programa, incluyendo
el desarrollo de modelos de contratos, disefos estdndares
para proyectos “tipo”, y una plataforma para el monitoreo de
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proyectos. En el caso con FINEP, la participacion del Banco
también ha sido importante principalmente desde la perspectiva
financiera, al ampliar las lineas de financiamiento de la agencia
en sectores prioritarios y apoyar su estrategia de diversificacion
de fuentes de financiamiento, incluyendo financiamiento en
moneda local. El BID apoya técnicamente a FINEP en temas
puntuales como el establecimiento de un sistema de gestion
ambiental y social vy la implementacién de evaluaciones de
impacto para sus lineas de financiamiento.

2.13 A nivel federal, el Banco trabajo para construir oportunidades
de didlogo en temas sectoriales y operativos, sobre todo a
partir de 2016, si bien todavia hay espacio para fortalecer
su posicionamiento. Orientado a atender la demanda
subnacional, el programa del Banco incluyd la aprobacién a
finales de 2018 de un solo préstamo a nivel federal (Programa
de Modernizacion y Fortalecimiento de los Servicios de
Sanidad Agropecuaria, BR-L1496, US$195 millones). También
se aprobaron operaciones de CT a nivel federal en varios
sectores en los que el Banco venia trabajando3®4. El didlogo
Banco-Pais sirvio ademas para ajustar el programa de trabajo
(ej. reorientacion de las operaciones SG hacia intermediarios
financieros publicos, reorientacion de las operaciones NSG,
creacion de un Fondo de Estructuracion de Proyectos para
APPs). No obstante, todavia hay espacio para mayor apoyo en
reformas de politica (ej: energia), para mayor articulacién del
trabajo a nivel subnacional con el nivel federal (ej: turismo), y
para desarrollar nuevas oportunidades de apoyo al gobierno
en temas de politica emergentes y con implicaciones de largo
plazo para el pais mediante el uso de instrumentos como CT,
productos de conocimiento y fee for service.

214 Por su parte, el financiamiento NSG se redirecciond hacia
nuevos sectores con elementos de adicionalidad, aunque su
coordinacion con el BID es todavia incipiente. A diferencia del
periodo anterior, en el que las operaciones NSG se concentraron
en operaciones para financiamiento de comercio exterior
(TFFP), a partir de la reorganizacion de las ventanillas del sector
privado del Grupo BID en 2016 los montos NSG aprobados
se concentraron en energia (42%), seguido por mercados
financieros (23%), agricultura (12%), y agua y saneamiento (11%).
BID Invest encontrd espacios de participacion principalmente
en energia renovable (aungue ya existia un mercado bastante
desarrollado), en conjunto con BNDES y a través de una
combinacion de productos financieros innovadores, incluyendo
préstamos en moneda local, garantias y emision de debentures

34 En el caso de seguridad ciudadana, las CTs a nivel federal venian del periodo anterior
al del CPE, y apoyaron la formulaciéon y aprobacion del Sistema Unico de Seguridad
Publica (SUSP) en 2018.
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215

(bonos) por la garantia total de crédito®. En el caso de apoyo a
PYMES se ha buscado trabajar conun grupo mas diversificado de
clientes intermediarios en comparacion al periodo de evaluacion
anterior (ej. banco de distintos tamafio, cooperativas, fondos
de capital) para promover el acceso a financiamiento a PYMES
en diversos sectores. Otros apoyos han sido mas puntuales vy
oportunistas (ej. agronegocios). La mayor presencia de personal
de BID Invest en el pais ha sido un factor importante para
esta mayor actividad, facilitado también por la apertura de la
nueva oficina del Grupo BID en Sao Paulo en 2017. No obstante,
no hay mayor evidencia de coordinacion entre el BID y BID
Invest en dreas como energia y apoyo a PYMES, donde ambas
instituciones trabajaron durante el periodo®¢, ni de la aplicacion
de criterios que definan los casos en los que se justifica usar
financiamiento SG y NSG para los mismos propdsitos.

Importancia financiera del programa

Si bien el menor tamano del programa SG redujo su exposicion
financiera con Brasil, el Banco se mantuvo como principal
MDB en el pais durante el periodo. Desde el punto de vista
financiero, el programa con Brasil ha tenido histéricamente una
importancia significativa para el Banco llegando a representar
22% del total de aprobaciones SG entre 2011-2014 (Grafico
2.2). Entre 2015-2018, sin embargo, éstas promediaron solo
12%, reduciendo de manera importante la exposicion del Banco
con el pais. Desde 2013, cuando Brasil realizd repagos de su
deuda con el BID, la deuda publica del pais con el BID se ha
mantenido relativamente constante, entre 16,4% y 18% de la
deuda total que tienen los paises prestatarios con el BID. Por
otra parte, entre 2015 y 2018 el BID aumentod su participacion
en el stock de la deuda externa del pais de 4,6% a 5% entre
2015 y 2018, y en el stock de deuda multilateral de 33,9% a
36,8%, manteniéndose como el principal MDB en el pais, a
pesar de lo limitado de su financiamiento frente al tamafo
de la economia brasilefa®”. Al igual que el BID, otros MDB
aprobaron pocos préstamos durante el periodo (Recuadro
2.3) y no se coordinaron operaciones conjuntas.

35 En este contexto, actualmente BID Invest estd estructurando, en coordinaciéon con
BNDES, un crédito en infraestructura (B2 Infra) por hasta US$1.500 millones, destinado
para invertir en instrumentos de deuda en los sectores de energia, transporte, agua y
saneamiento e infraestructura social.

36 Por ejemplo, en el marco de la iniciativa de didlogo impulsada por el BID (LAB) con
instituciones publicas y privadas para desarrollar soluciones de financiamiento de largo
plazo y cambios regulatorios en varias areas, incluyendo financiamiento de energias
verdes, inclusivo y para PYMES, no hay evidencia de la participacion de BID Invest.

37 Las aprobaciones SG durante 2015-2018 representaron menos del 1% del PIB de Brasil.
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Grafico 2.2 0%
Aprobaciones de

préstamos con 25%
garantia soberana (%
aprobaciones Banco) 20%

Fuente: OVEDA, 15%

usando datos del Data

Warehouse del Banco. 10%
5%
o%

2007 2008 2008 2010 201 201 2013 20W 2015 2006 2077 2018

— A probaciones SG Brasil (% aprobaciones Bancao)

El Banco Mundial aprobd US$1.450 millones en préstamos durante 2015-
2018, cifra significativamente menor a lo aprobado durante 2011-2014
(US$9.518 millones). Los montos se canalizaron a través de dos préstamos
para politicas de desarrollo (DPLs), siete préstamos de inversiéon y un
préstamo por resultados a nivel federal. Los montos se concentraron
con gobiernos subnacionales (estados: 39%, municipios: 30%), mientras
que las aprobaciones a nivel federal y con intermediarios (CAIXA)
representaron 17% y 14%, respectivamente. Las aprobaciones directas con
entidades subnacionales fueron en su totalidad en las regiones Norte (17%)
y Nordeste (83%). En tanto, la CAF aprobo 15 préstamos con garantia
soberana por US$1.039 millones durante 2015-2018, en su totalidad con
entidades subnacionales, y principalmente a nivel municipal (93%), y en
las regiones Sudeste (31%) y Norte (28%).

2.16 A diferencia del periodo de evaluacion anterior, el flujo neto de
financiamiento SG hacia el pais durante 2015-2018 fue positivo,
impulsado principalmente por el aumento importante de
desembolsos relacionados con operaciones con intermediarios
financieros. En 2015 y 2016, en un contexto econdmico vy fiscal
complicado, el flujo neto de financiamiento hacia el pais fue
negativo (Grafico 2.3). Esta situacion se revirtio en 2017 y 2018,
anos en que los flujos fueron positivos y que se explican por el
importante aumento de desembolsos, en particular, asociados a
operaciones con BNDES y FINEP (Grafico 2.4). En este contexto,
el flujo neto de financiamiento hacia el pais durante el periodo de
evaluacioén fue positivo (aproximadamente US$120 millones).

Oficina de Evaluacion y Supervision | 19



Grafico 2.3 2500
Desembolsos y flujos
financieros netos

(2011-2018) 1.500
1.000
Fuente: OVEDA,
usando datos del Data 50 l I I I
Warehouse del Banco. o

sgo 200 202 20B 204 205 206 207 208

-1.000
-1.500
-2.000
-2.500

2.000

L]

B Desembolsos Flujo de financiamiento

Nota: Los flujos financieros netos hacia el pais incluyen desembolsos al pais menos pagos de
principal e intereses y cargos de la deuda del pais con el BID.

Grafico 2.4
Desembolos por 2500
tipo prestatario

(2011-2018) 2000

Fuente: OVEDA,
usando datos del Data 1.500

Warehouse del Banco. .
1.000
500

26 2m7

205 2018
mFederal wEstados = Muncipales mintermediarios

Nota: Los flujos financieros netos hacia el pais incluyen desembolsos al pais menos pagos de
principal e intereses y cargos de la deuda del pais con el BID.

D. Uso de instrumentos

217 Las aprobaciones SG se canalizaron a través de préstamos de
inversion. Entre 2011-2014 hubo un uso activo de PBLs (19% del
financiamiento SG) que se canalizaron para apoyar la consolidacion
fiscal en seis estados. En contraste, durante 2015-2018 no se aprobd
ningun PBL debido a la preferencia del gobierno federal de usar
otros mecanismos para incentivar y abordar la consolidacion fiscal
de los gobiernos subnacionales®. Todo el financiamiento directo
a subnacionales se canalizd a través de préstamos especificos de
inversion y préstamos de obras multiples. En diciembre de 2018
se aprobd un préstamo basado en resultados (PBR), el unico
préstamo a nivel federal del periodo. El Banco también ha venido

38 De hecho, se desincentivd el uso de instrumentos de crédito de apoyo presupuestario
para financiamiento de gasto corriente de los gobiernos subnacionales. Resolucion
N.1, 2017.
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explorando la utilizacion de garantias. Finalmente, en diciembre de
2018 se realizd la primera conversion a moneda local de US$298,6
millones correspondientes al primer desembolso del préstamo
con FINEP (BR-L1490) aprobado en 2017.

Cuadro 2.3. Aprobaciones de préstamos con garantia soberana por tipo de instrumento

2011-2014 2015-2018
Namero NUMSIO qiiord,  Monto g NGmero  oiicnl, Amount
() US$) (e} (o} ) ()
Especificos 46 58 4.375 45 19 66 1.877 37
Obras 17 22 3.081 32 3 10 968 19
multiples
Inversion| Credito 8 10 185 2 6 21 2100 a1
global
Basado en B B _ ) 1 2 195 4
resultados
Multifase 2 3 160 2 - - -
PBLs 6 8 1.834 19 - - -
Politicas
Total 79 100 9.635 100 29 100 5.139 10

Fuente: OVEDA, usando datos del Data Warehouse del Banco.

218 Las operaciones de CT, ejecutadas en su mayoria por el Banco,
han sido utilizadas para apoyar las prioridades sectoriales y en
menor medida para apoyar la gestion del programa. A pesar de la
importante cartera de préstamos y de los problemas de ejecucion,
solo cinco delas 54 CT aprobadas fueron de “apoyo operacional”. La
gran mayoria de CTs (46) fue de “apoyo al cliente”. Los principales
sectores apoyados, en cuanto a financiamiento, fueron medio
ambiente (24%), agua y saneamiento (17%), transporte (11,3%) e
inversiones sociales (9,7%). Dado que la CT no tiene adicionalidad
presupuestaria, el Banco asumio crecientemente la responsabilidad
de su ejecucion y costos transaccionales asociados. El porcentaje
de CTs ejecutadas por el Banco pasd de 63% (2011-2014) a 80%
(2015-2018). En este contexto, a las dificultades propias de
implementacion, se suma la complejidad de administrar algunas CTs

de gran tamafo que involucran a varios actores y beneficiarios*°.

E. Desempeiio operativo de la cartera de préstamos

2.19 Los tiempos y costos promedio de preparacion disminuyeron. El
tiempo promedio entre inclusién en el pipeline y aprobacion se
redujo en poco mas de ocho meses (Cuadro 2.4) con respecto

39 Este es el caso de la CT para agricultura de bajo carbono y deforestacion evitada
para reducir la pobreza (BR-X1028) aprobada en 2013 por US$39.2 millones (la
mayor CT ejecutada hasta recientemente directamente por el Banco) consistente en
transferencias monetarias a un alto numero de beneficiarios en 70 municipios, contra
la adopcioén de tecnologias agricolas bajas en carbono y proyectos de deforestacion.
Tras cinco afos en ejecucion, la CT ha desembolsado 77% de sus recursos.
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al periodo de evaluacion anterior, pero aun se mantiene sobre
el promedio del Banco. Mientras que los tiempos promedio
hasta aprobacién con estados se redujeron casi a la mitad, con
municipios se mantuvieron sin mayor variacion. Esto se explicaen
gran parte por el proceso de revision del gobierno federal para el
otorgamiento de la garantia soberana, y por varias operaciones
programadas para 2015 y 2016 que fueron postergadas y
aprobadas posteriormente. Las mejoras a nivel estadual estan
determinadasporlasegundalineaCCLIPde PROFISCO aprobada
en 2017, cuyas operaciones representaron poco mas de la mitad
de las aprobaciones con entidades subnacionales durante 2015-
2018 y demoraron en promedio 8,6 meses en aprobarse. Por su
parte, el tiempo promedio entre aprobacion y firma del contrato
de préstamo aumentd con respecto al periodo de evaluacion
anterior (Cuadro 2.4), debido a la intensificacidn del proceso de
revision por parte del gobierno federal para otorgar la garantia
soberana, afectando los préstamos con entidades estaduales
y municipales. En contraste, los tiempos promedio entre la
firma del contrato y elegibilidad y entre elegibilidad y primer
desembolso disminuyeron de manera importante. En promedio,
el tiempo transcurrido entre la aprobacion de un préstamo vy el
primer desembolso fue aproximadamente de un afno y medio.
Por su parte, los costos de preparacion por millon aprobado
se redujeron en 40%, pasando de US$2.303 (2011-2014) a
US$1.453 (2015-2018), y ubicandose por debajo del promedio
del Banco (US$2.822), debido a la reactivacion de préstamos
con intermediarios publicos*°,

Cuadro 2.4. Tiempos de preparacion de préstamos SG por tipo de prestatario

Brasil por tipo de prestatario

Municipal Estado Federal Intermediario Brasil

2015-2018
Pipeline a aprobacion 24,7 14,8 12,9 10,5 17,9 14,9
Aprobacion a firma de contrato 16,5 10,7 - 10,1 13,2 5,2
Firma de contrato a elegibilidad 3,5 2,6 - 1,8 2,9 5,9
Elegibilidad a primer desembolso 1,9 1,3 - 11 1,5 2,1
I

Pipeline a aprobacion 25,9 26,5 26,8 - 26,2 20,2
Aprobacion a firma de contrato 14,9 10,2 1,5 - 1,8 5,8
Firma de contrato a elegibilidad 5 4.6 3,8 - 4,7 6,5
Elegibilidad a primer desembolso 3,9 2,8 7.5 - 3,6 2,7

Fuente: OVEDA, usando datos del Data Warehouse.

40 Este calculo no incluye costos incurridos en la preparacion de préstamos que nunca
fueron aprobados.
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2.20A partir de la segunda parte del periodo de evaluacion,
la representacion del Banco en Brasil (CBR) ha realizado
importantes esfuerzos para gestionar el tamafio de la cartera
y mejorar su ejecucion. Entre 2016 y 2018 el nuevo equipo
directivo de la CBR puso en practica una estrategia para
racionalizar el tamafio de la cartera. Una de sus principales
accionesfuelacancelaciénde15 préstamos (US$791.8 millones)
que estaban pendientes de firma. En su mayoria (13 de 15)
se trataba de préstamos que habian sido aprobados antes de
2015, y en algunos casos, con entidades subnacionales que
no tenian una capacidad de pago calificada como A o B. Esto
significa que cerca de un préstamo de cada 6 aprobados entre
2011 y 2014 fue cancelado. Ademas, se cancelaron recursos
no comprometidos ni utilizados en préstamos en ejecucion
por cerca de US$200 millones. Otras iniciativas adoptadas
por la CBR para aumentar la eficiencia y reducir los costos
transaccionales de la administracién de la cartera incluyeron
la reorganizacién y entrenamiento del equipo operativo,
la estandarizacion de procesos de la CBR y en particular
de aquellos relacionados con la interaccion con unidades
ejecutoras, y la implementacién de revisiones de cartera
integrales semi-anuales, con la participacion de los tres niveles
de gobierno. Entre enero 2015 y diciembre 2018, el numero
de préstamos activos se redujo de 123 a 97, nUmero que sigue
siendo considerado elevado por la CBR. Ademas, el porcentaje
de proyectos con clasificacion satisfactoria en los informes de
seguimiento de progreso de proyectos del Banco (PMR) pasd
de 45% en 2015 a 88% en 2018.

2.21 A fines de 2018, parte importante de la cartera activa tenia
extensiones de plazos. Parte importante del trabajo operativo
del Banco en el pais se enfocd en asegurar la implementacidon
de la cartera heredada (préstamos activos a inicios de 2015)
dadas las demoras en el inicio de la ejecucion de los proyectos
nuevos®. A fines de 2018, 17 préstamos aprobados entre 2017
y 2018 estaban pendientes de firma, y de los 80 préstamos
firmados, 43% tiene extensiones en sus plazos de desembolso,
promediando 28,9 meses. Los sectores con mayores
extensiones son: medio ambiente (100% de préstamos; 39,6
meses), desarrollo urbano y vivienda (69%; 27,6 meses),
turismo (60%; 35,8 meses), transporte (50%; 35,9 meses), y
agua y saneamiento (45%; 25 meses). En este contexto y como

41 De los 29 proyectos aprobados en el periodo, 11 han alcanzado elegibilidad, y solo
tres operaciones (dos con intermediarios publicos) han desembolsado mas de 25%
de sus recursos.
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parte de su estrategia para reducir el tamafio de la cartera, la
CBR ha avanzado en la definicion de criterios para limitar las
extensiones de proyectos*?

2.22 Son varios los factores que retrasan la ejecucion de los proyectos.
Los factores mas comunmente citados por los ejecutores
entrevistados por OVE incluyen las dificultades de aplicar las
normas de adquisiciones del Banco, particularmente en casos de
limitada capacidad institucional o poca experiencia de trabajo
con el Banco, la complejidad para implementar proyectos que
por su naturaleza intersectorial involucran a varios actores
requiriendo un alto nivel de coordinacion a veces dificil de
alcanzar (ej. turismo, seguridad ciudadana), la falta de disefios
ejecutivos en los proyectos de infraestructura y el uso de la
modalidad de obras multiples. El Banco ha hecho un uso activo
de firmas gerenciadoras en algunos sectores (ej. transporte, agua
y saneamiento, salud, educacidén) para atacar esos problemas,
pero su valor agregado en cuanto a mejoras en la ejecucion no es
claro. Los cambios de funcionarios y de autoridades politicas han
impactado también el nivel de apropiacién, priorizacion y ritmo
de ejecucion de los proyectos. Finalmente, el deterioro fiscal
de los gobiernos subnacionales también ha tenido impactos
importantes en la ejecucién de la cartera, principalmente debido
al bajo espacio presupuestario para la ejecucion de contrapartida
local (ej. transporte, educacion, salud).

F. Enfoques de implementacion

2.23En general, la intencién de la EBP de maximizar Ila
contribucién no financiera del Grupo BID mediante enfoques
de implementacion fue dificil de poner en practica. Si bien el
Banco avanzd en la aplicacion del enfoque integral mediante
el double booking** de varios préstamos“, la coordinacidn
entre BID y BID Invest sigue siendo un desafio. Este enfoque
también buscaba un accionar coordinado en los tres niveles
de gobierno, lo cual fue claro en algunos programas paraguas
como PROFISCO y PNAFM (donde hay plena alineacién entre
prioridades federales, estatales y municipales). El enfoque en
areas metropolitanas se vio limitado por las dificultades para
trabajar directamente con entidades subnacionales y por la
falta de claridad sobre coémo abordar el trabajo con varios
municipios bajo el concepto de area metropolitana, salvo

42 Extension maxima de 50% del plazo para ultimo desembolso para proyectos con
calificacion “Satisfactoria” en el PMR.

43 Double-booking se refiere a la contabilidad de operaciones bajo varias divisiones de
la Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento (VPS).

44 Durante 2015-2018 un tercio de las aprobaciones de préstamos SG fueron double
booking, en comparacion al 1% registrado durante 2011-2014.
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en salud. El enfoque de implementacion a través de APPs
fue mucho menor a lo previsto, y se limitd a algunos apoyos
puntuales, principalmente a través de CTs. En otros enfoques,
como el de género y diversidad, la mayoria de los préstamos
qgue abordaron este tema durante el periodo lo hicieron de
manera indirecta (mediante la desagregacion de indicadores),
si bien algunas operaciones mas recientes ya incluyen objetivos
especificos (PRODETUR Salvador, BR-L1412).

2.24 Por su parte, la profundizacion del trabajo en las regiones con
mayores desigualdades (Norte y Noreste) bajo un enfoque
territorial fue limitado. Al igual que el periodo de evaluacion
anterior, el 30% de los montos de préstamos aprobados con
entidades subnacionales durante 2015-2018 se concentraron
en la region Noreste. Sin embargo, las aprobaciones en la
region Norte disminuyeron significativamente (del 13% al
2%), aprobandose un uUnico préstamo PROFISCO a fines de
2017 (BR-L1499) para el estado de Pard, y cuyo contrato
aun esta pendiente de firma. En total se aprobaron 10
préstamos SG con entidades subnacionales en las regiones
Norte y Noreste, correspondientes principalmente a cinco
operaciones PROFISCO y dos en el sector salud. En contraste,
la regidon Sur pasd de concentrar el 16% de los montos
aprobados con entidades subnacionales (2011-2014) al
28% (2015-2018) (Cuadro 2.5). Sdo Paulo (regién Sudeste)
y Ceara (regidén Nordeste) continuaron siendo los estados
con mayor concentracion de montos aprobados (24% y 14%,
respectivamente), seguidos de Santa Catarina (13%) y Parana
(11%) en la regidn Sur.

Tabla 2.4. Aprobaciones de préstamos SG directos a entidades subnacionales por regiones

2011-2014 2015-2018
, Numero Monto Monto 5 Numero Monto Monto

Numero €] (millones US$) (%) e (%) (millones US$) (%)
Norte 14 19 1.228,5 13 1 4 35,1 2
Noreste 20 27 2.799,9 30 10 43 6272 30
Centro-Oeste 8 n 467,2 5 13 203,7 10
Sur 17 23 1.483,5 16 13 591,9 28
Sudeste 15 20 3.384 36 26 668,1 31
Total 74 100 9.363,2 100 23 100 2.126 100

Fuente: OVEDA, usando datos del Data Warehouse del Banco

45 Durante 2011-2014, los montos aprobados de préstamos con entidades subnacionales
se concentraron principalmente en S&o Paulo (28%), Bahia (10%), Ceara (8%), y
Amazonas (8%).
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3.2

Este capitulo analiza el progreso en la implementacion del
programa del Grupo BID en Brasil y los resultados alcanzados
en el periodo 2015-2018. La efectividad del programa se
analizd en funcion de los objetivos estratégicos de la EBP
2016-2018. OVE examind un portafolio compuesto por todas
las operaciones aprobadas entre 2015 y 2018 (préstamos y
CT), asi como los préstamos aprobados previamente pero que
contaban con recursos por desembolsar a inicios de 201546,
Dada la magnitud del programa analizado, este capitulo solo
presenta un resumen de aquellos objetivos estratégicos donde
hubo mayor actividad durante el periodo (ya sea por monto
de recursos o por numero de proyectos) y que fueron parte
de los objetivos de la EBP, a saber: transporte, PYMES, salud,
agua potable y saneamiento, y gestion publica financiera. Se
agrego educacion por la importancia que la EBP le dio, con
tres objetivos estratégicos. Finalmente, se incluyd energia que,
si bien fue un area de didlogo en la EBP, fue importante en
cuanto a financiamiento SG y NSG. Los anexos contienen el
anadlisis de los demas objetivos estratégicos (clima de negocios,
seguridad ciudadana, sistemas nacionales), dreas de didlogo y
otras areas (Anexo V), asi como mayor detalle del analisis en
materia de gestién financiera y tributaria (Anexo Ill) y agua
potable y saneamiento (Anexo V).

Ampliar y reformar Ila infraestructura de
transporte y logistica

Para avanzar en este objetivo, el Banco apoyaria inversiones
en infraestructura, particularmente en movilidad urbana, y
transporte vial y de logistica. El programa implementado
fue consistente con este objetivo y con las areas de apoyo
previstas. Ademas, dada las limitaciones fiscales y en caso
de ser viable, se apoyaria la implementacion de APPs en el
sector. El programa consistid principalmente en préstamos SG
a nivel subnacional#’, y estuvo altamente concentrado en tres
estados (Sdo Paulo, Ceard, y Santa Catarina). Durante 2015-
2018 se aprobaron cuatro préstamos SG (US$891 millones), a
lo cual se suma una cartera de 14 préstamos que a inicios de
2015 restaban por desembolsar US$3.067 millones?*®. Si bien la

46

47

48

OVE llevd a cabo la revision documentaria de una cartera de 165 préstamos (préstamos
aprobados durante 2015-2018 y aquellos activos a inicios de 2015 que desembolsaron
durante el periodo de evaluacion) y realizd visitas de campo a 66 de ellos. El detalle
de la metodologia aplicada se encuentra en el Anexo |.

A nivel federal, un préstamo aprobado en 2011 para la Agencia Nacional de Transporte
Terrestre que buscaba ampliar la participacion del transporte ferroviario no llegd a
firmarse, cancelandose en 2017.

Ademas, algunas operaciones en otros sectores como turismo y desarrollo urbano (ej.
BR-L1204, BR-L1442) incluyen algunas intervenciones en transporte. Estas operaciones
fueron revisadas por OVE como parte de los analisis en estos sectores (Anexo V).
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3.4

EBP consideraba la posibilidad de aprobar operaciones NSG, a
fines de 2018 se aprobd una Unica operacion (BR$150 millones)
para la expansion de un terminal portuario en Santa Catarina.
En el ambito de APPs, el apoyo del Banco fue principalmente a
través de asistencia técnica, incluyendo apoyos para aspectos
institucionales y de procesos, marcos normativos en algunos
estados, herramientas metodoldgicas, y para la identificacion
y preparacién de proyectos (ver Anexo V)*°.

En movilidad urbana, el Banco continué trabajando
principalmente con municipios a través de programas para apoyar
sistemas integrados de transporte urbano e infraestructura
vial. La cartera comprende una serie de préstamos activos a
inicios de 2015 con el Distrito Federal (DF), y los municipios
de Fortaleza (Fase | y II), Sdo Bernardo do Campo (Fase I), y
Blumenau, que se suman a dos programas nuevos aprobados
durante 2015-2018 con los municipios de Maracanau y Santo
Andre. Los programas comprenden principalmente inversiones
en corredores de autobuses e infraestructura asociada,
terminales y estaciones de integracién, mejoras del espacio
urbano (ej. ciclovias), infraestructura vial, fortalecimiento
institucional, asi como acciones en seguridad vial, planificacion
y gestion de los sistemas de transporte. También se continud
ejecutando el préstamo para la extension de la linea 5 del
metro de Sao Paulo.

La implementaciéon de estos programas ha experimentado
importantes desafios. Exceptuando el segundo préstamo con
Fortaleza, todos los préstamos han tenido extensiones en
sus plazos de desembolsos, destacandose el caso con el DF
(72 meses). El problema mas recurrente ha sido de caracter
institucional. En el proyecto con el DF, a las débiles capacidades
de ejecucién se sumaron cambios institucionales, incluyendo
la creacion de una secretaria de movilidad y siete cambios de
gobiernoque afectaronlapriorizaciondel proyecto. El préstamo
con Sdo Bernardo do Campo (24 meses de extensiones) tuvo
un largo periodo sin desembolsar en sus inicios por la falta
de priorizacion por parte del municipio, situacion que llevo
a la reestructuracion del préstamo, limitandose el alcance
de obras. En Blumenau (24 meses de extensiones), a la falta
de experiencia de trabajo con el Banco se sumd el cambio
de gobierno municipal y equipos técnicos en el inicio que
afectd la seleccidon de algunas obras a ser financiadas vy
retrasos en proyectos ejecutivos. Otro problema transversal
afectando la ejecucion tiene que ver con dificultades en los

49 Durante 2015-2018, el Banco aprobd seis CTs (US$2,5 millones), principalmente en

el dmbito de APPs, si bien la mayoria estd todavia en ejecucion. A través de CTs
regionales se apoyaron también otros temas de APPs, incluyendo concesiones de
aeropuertos federales (Anexo V).
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procesos de expropiaciones, que en casos como Blumenau se
ha convertido en uno de los principales costos del proyecto.
Varios problemas también son de caracter financiero. La
variacion del tipo de cambio entre la preparacidon y el arranque
de los préstamos para el DF y Fortaleza |, sumados a reajustes
en costos de obras y aumento de la inflacion, impactod el
alcance de los proyectos, limitdndose significativamente las
obras previstas. La situacion fiscal también ha dificultado la
ejecucioén de recursos de contrapartida local (ej. Sdo Bernardo
do Campo, Fortaleza), por lo que se estd explorando realizar
reconocimiento de gasto por inversiones ya realizadas por los
municipios. A nivel estadual, el préstamo para el metro de Sao
Paulo tuvo importantes extensiones y redireccionamiento de
recursos (Recuadro 3.1).

El préstamo aprobado en 2010 para apoyar la extension de la linea 5 del
metro de Sdo Paulo (US$480,9 millones), a inicios de 2015 restaba por
desembolsar 90%. El costo total del proyecto era de US$2.485,2 millones y
ademas del BID contaba con financiamiento de otras fuentes. El gobierno
estadual y BNDES financiaban las obras, Banco Mundial la adquisicion y
readecuacion de trenes, y el BID la adquisicion de sistemas y equipamientos
(eléctricos, telecomunicaciones, y control) para la operacion del sistema.
Los importantes retrasos en las obras civiles significaron que el préstamo
del BID necesitara varias extensiones en sus desembolsos (dado la
secuencia de las intervenciones), acumulando 4,7 anos. Adicionalmente, el
préstamo ha tenido reformulaciones con respecto al uso de sus recursos.
El ahorro de aproximadamente US$120 millones en licitaciones por
sobrestimaciones llevd a que los recursos disponibles del préstamo se
redirigieran para complementar el financiamiento de obras civil (estaciones
y obras asociadas como un viaducto) en tres de los ocho lotes de obras.
Una implicancia importante eso fue que la reclasificacion de los impactos
ambientales y sociales del proyecto por parte del Banco, que pasé de
media (categoria B) a alta (A). Adicionalmente, durante 2018 el gobierno
de S&o Paulo decididé cambiar el esquema de ejecucion, concesionando
la operacion de la linea. Debido a este cambio, recientemente se autorizé
que US$43,5 millones remanentes y previstos para la operacion del
sistema se usaran para reembolsar gastos ya efectuados por concepto de
expropiacionesincurridasenel proyectoyadquisiciondebienes.

3.5 En la mayoria de los proyectos en ejecucion, los principales
avances se registran en componentes de obras, siendo
las actividades para el fortalecimiento institucional y el
mejoramiento de la gestidon y planificacion de los sistemas de
transporte las mas rezagadas. El apoyo del Banco ha tenido
un papel destacado en las importantes mejoras logradas en
el sistema de transporte de Fortaleza a través de inversiones
en infraestructura del sistema y acciones de apoyo para su
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gestion. Con el primer préstamo destaca el financiamiento de
un corredor expreso de buses que ha permitido aumentos en
el nimero de pasajeros transportados y en la velocidad media
de los buses. El segundo préstamo ha desembolsado 82%, con
avances en las obras civiles y actividades de seguridad vial,
si bien los principales atrasos se presentan en actividades de
capacitacion. En el DF si bien se apoyaron algunas inversiones
y productos importantes, los resultados se han visto mas
limitados por los significativos problemas de ejecucion y
reduccion de obras previstas. El avance fisico de obras en
Blumenau es de 80%, y esta en desarrollo un plan de seguridad
vial, asi como licitaciones para centrales de control de trafico
y operacionales. Luego de un lento inicio, el programa en
Sdo Bernardo do Campo ha mejorado su ejecucion (69% de
desembolsos). Recientemente se terminaron las primeras
obras de un corredor y un terminal si bien el componente de
fortalecimiento institucional es el mas rezagado. El préstamo
para el metro de Sao Paulo ha desembolsado 90%, y en octubre
de 2018 se completod la extension de la linea (11,5 km), lograndose
transportar un promedio de 423 mil pasajeros diarios, cifra que
se espera duplicar una vez que la linea entre en plena operacion.

3.6 En infraestructura vial y de logistica el Banco continud
trabajandomedianteunenfoqueprogramaticoconcontrapartes
estaduales que poseen larga experiencia de trabajo con el BID,
y mas recientemente se estdn buscando nuevos mecanismos
para apoyar inversiones viales en municipios pequenos. La
cartera comprende una serie de préstamos activos a inicios
de 2015 para nuevas fases de programas viales en Santa
Catarina (Fase VI), Ceard (Fase V), Espiritu Santo (Fase IlII),
y S&o Paulo. En 2017, se aprobd ademas un nuevo programa
con Parana. Ademas de inversiones tradicionales en carreteras
(construccidn, rehabilitacion, pavimentacion, duplicacion),
y  fortalecimiento institucional, se han incorporado
progresivamente temas como seguridad vial, logistica, y otras
innovaciones (ej. piloto de conservacidon por resultados en
Ceard). También se continud ejecutando el préstamo para la
construccion del tramo norte de Rodoanel, Ultimo tramo de
la via de circunvalacion de la Region Metropolitana de Séo
Paulo. A nivel municipal, a fines de 2018 se aprobd un préstamo
con Banco do Brasil para financiar proyectos municipales. La
mitad de los recursos del préstamo seran destinados para
infraestructura vial, incluyendo rehabilitacion y pavimentacion
de vias existentes, y adquisicion de maquinarias y equipos
para mantenimiento®°.

50 A través de dos CTs aprobadas en 2017 se estd apoyando el fortalecimiento de las
capacidades institucionales del Banco do Brasil, incluyendo para el disefio, monitoreo
y evaluacion del programa.
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3.7 Losprogramasdeinfraestructuravialhantenido mejorejecucion,
con importantes avances en rehabilitacion y pavimentacién
de vias. No obstante, los programas no han estado exentos
de problemas, principalmente para ejecutar la contrapartida
local dado el contexto fiscal (ej. Santa Catarina, Sdo Paulo).
El préstamo con Espiritu Santo recientemente termind de
desembolsar, destacandose el logro de las metas relacionadas
con nuevas vias pavimentadas (15,1 km) y rehabilitadas (259
km), si bien en duplicacién de vias y algunos productos del
componente de seguridad vial los logros fueron menores a lo
previsto. El programa de Santa Catarina (90% de desembolsos)
yasuperd lametaderehabilitacion de vias (226 km) y seregistran
importantes avances en construccion (33 km) y pavimentacion
(93 km). Ademas, destaca la implementacidon de un nuevo plan
estadual de vias y de un sistema de planeaciéon para inversiones
viales. El programa en Sdo Paulo ha desembolsado 63%,
también con avances en rehabilitacion (987 km), si bien existen
rezagos en la formalizacion de contratos de supervision y en
la elaboracidon del plan director de movilidad de cargas y otros
estudios estratégicos. El programa con Ceard ha desembolsado
79%, permitiendo la pavimentacion de 586 km de vias y
rehabilitacion de otros 809 km. El programa también apoyd un
plan de logistica estadual y un plan de accién para seguridad
vial. El proyecto para Rodoanel (financiamiento mas grande del
Banco en Brasil), es uno de los que ha experimentado mayores
desafios, incluyendo la recientemente paralizacion temporal de
algunas obras (Recuadro 3.2).

En diciembre de 2011 el Banco aprobd un préstamo (US$1.148 millones)
para la construccion del tramo norte de la via de circunvalacién de la
Regién Metropolitana de S&o Paulo. El costo estimado del proyecto
era de US$3.015 millones y comprendia una serie de obras complejas
que atraviesan por areas urbanas densamente pobladas y por reservas
ambientales. A inicios de 2015 el préstamo restaba por desembolsar
53%, y ha tenido extensiones por dos afos. Ademas de las demoras
por las complejas condiciones geotécnicas del area, el proceso de
reasentar a aproximadamente 5.000 familias afectadas ha sido un
importante desafio, proceso aun mas dilatado por la judicializacion de
varios casos. El avance en términos de familias reasentadas es de 55%.
Mas recientemente, el proyecto se ha visto afectado por las dificultades
financieras de algunas empresas constructoras involucradas en el caso
Lava Jato, que causo la paralizacion de obras en tres de los ocho lotes
licitados. En diciembre 2018, los contratos de estos lotes paralizados
fueron terminados y se estd en proceso de nuevas licitaciones. El
préstamo ha desembolsado 95%, y dadas las restricciones de recursos
de contrapartida local, se estd evaluando la posibilidad de redireccionar
recursos del préstamo para carreteras estaduales con el estado (BR-
L1041) para apoyar la finalizacién de obras.
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3.8 En general, el progreso hacia el objetivo de ampliar y reformar
la infraestructura de transporte y logistica ha sido mixto.
En infraestructura vial y de logistica, se lograron avances
importantes en la rehabilitacion y pavimentacion de carreteras
estaduales con ejecutores que tienen larga experiencia de
trabajo con el Banco, si bien persisten desafios en materia de
mantenimiento vial, y principalmente la necesidad de explorar
nuevos mecanismos de financiamiento. En movilidad urbana, se
registraron avances principalmente en obras de los sistemas de
transporte municipal, sin embargo, las mayores dificultades en
términos de ejecucidén se han traducido en mayores retrasos, y
en algunos casos el alcance previsto de los proyectos se ha visto
l[imitado. A nivel general, el fortalecimiento de las capacidades
institucionales sigue siendo un importante desafio.

B. Apoyar el desarrollo de PYMES

3.9 En un contexto de recesion econdmica y de mayores restricciones
de liquidez de financiamiento, el Grupo BID encontrd
oportunidades para buscar expandir su apoyo a PYMES a través
del trabajo con una mayor diversidad de intermediarios financieros,
principalmente a través de operaciones NSG. El resultado esperado
de la EBP era ampliar el acceso a financiamiento a PYMES. Como
parte de la agenda de conocimiento a ser implementada, la EBP
también proponia desarrollar modelos de financiamiento de
largo plazo para PYMES. El programa implementando incluye
12 operaciones aprobadas durante 2015-2018, ocho de ellas
totalmente enfocadas en PYMES (siete SG y un NSG) y otras
cuatro que lo hacen en forma parcial ya que financian también
otros tipos de empresas y/o tienen objetivos mas amplios que
ampliar el acceso a financiamiento de PYMES (tres NSG y un SG)>.
Desde la reorganizacion de las ventanillas del sector privado del
Grupo BID en 2016, BID Invest ha trabajado con un grupo mas
diversificado de intermediarios financieros en comparacion al
periodo de evaluacion anterior (ej. banco de distintos tamano,
cooperativas, fondos de capital), apoyando PYMES en una variedad
mas amplia de sectores y temas. La mayor parte de operaciones
apoyan créditos tradicionales a PYMES de multiples sectores con
restricciones generales de capital, si bien también hay operaciones
puntuales para lineas y soluciones mas focalizadas (ej. PYMES
propiedad de mujeres, PYMES con alto potencial de crecimiento,
PYMES rurales, adquisicion de derechos crediticios, soluciones
de leasing). En el marco del CCLIP con BNDES, a fines de 2018
se aprobd un préstamo SG con foco en PYMES, especificamente

51 Ademas, la cartera comprende otras siete operaciones aprobadas antes de 2015
pero que tenian desembolsos pendientes, de las cuales cuatro estaban totalmente
enfocadas en PYMES.
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para apoyar lineas de productos de BNDES para PYMES a través
de canales digitales. Esta operacion es la mas grande en términos
de financiamiento aprobada durante 2015-2018 (US$750 millones)
para apoyo de PYMES®2,

3.10 En general, dado el nivel de avances en la implementacion de gran
parte de las operaciones, aun es pronto para establecer avances
hacia el objetivo estratégico de la EBP. Una mayor coordinacion
de las ventanillas publico y privado del Grupo BID sera importante
para lograr un mayor impacto en esta area. Hasta 2016, |la mayoria
de las operaciones midieron resultados tratando de rastrear
los recursos del BID vinculdndolos a préstamos individuales
a intermediarios financieros (IF) lo cual limita la discusion
de resultados alcanzados dado la fungibilidad de los fondos
transferidos. Desde entonces, BID Invest ha buscado hacer un
seguimiento mas estratégico de resultados, aprobando proyectos
gue buscan medir el efecto de su apoyo sobre las carteras
pertinentes de los IF en linea con las recomendaciones hechas por
OVE en su evaluacion del trabajo del Grupo BID a través de IF3,
Sin embargo, la mayor parte de operaciones aprobadas con este
nuevo enfoque estdan comenzado a desembolsar, por lo que aun
hay limitada evidencia de resultados de este apoyo. Importantes
esfuerzos se han realizado para expandir el financiamiento de
PYMES, principalmente a través de operaciones con un grupo
mas diversificado de intermediarios financieros y sectores, y en
un contexto donde varios intermediarios financieros redujeron
sus carteras de financiamiento en este segmento. En tanto, los
avances en generar modelos de financiamiento de largo plazo para
PYMES, como lo proponia la agenda de conocimiento propuesta
en la EBP, fueron mucho menores de lo previsto. Iniciativas como
el laboratorio de innovacién financiera (LAB) son importantes y
apuntan en esta direccion, pero en general, se requerird un trabajo
mas coordinado en el trabajo de las ventanillas publico y privado
del Grupo BID para alcanzar mayor impacto en este ambito.

C. Ampliacion y mejora de la red de atencidén
primaria en salud

311 El Banco abordd los problemas de cobertura y calidad de
los servicios de atencidén primaria y especializada en salud
con intervenciones a nivel subnacional, con énfasis en las

52 Otraoperacion SG aprobada durante 2015-2018 que se enfocd parcialmente en PYMES,
es el préstamo con FINEP que busca fomentar las inversiones en innovacion de las
empresas. Uno de sus cuatro componentes estd enfocado en financiar proyectos de
innovacion tecnoldgica para PYMES. Para mas detalles de esta operacion, ver seccion
de Ciencia, Tecnologia, e Innovaciéon en Anexo V.

53 Evaluacion del Trabajo del Grupo BID a través de Intermediarios Financieros. OVE,
2016. (RE-486-2/ ClI/RE-18).
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3.12

3.13

regiones Noreste y Sudeste. Entre 2015-2018 el Banco aprobd
cuatro préstamos por US$279 millones. Mas de la mitad del
financiamiento aprobado en el periodo se dirigid a actividades
en el estado de Ceard, con un préstamo al municipio de
Fortaleza (BR-L1414) y otro al estado mismo (BR-L1408).
Las otras dos aprobaciones fueron con el municipio de Belo
Horizonte en Minas Gerais (BR-L1519) y con el municipio de
S&o Paulo (BR-L1429). Estas aprobaciones se sumaron a otros
cinco préstamos que a inicios de 2015 tenian $530,5 millones
por desembolsar, tres de ellos en el estado de Sdo Paulo (BR-
L1376 con el estado; y BR-L1044 y BR- L1415 con el municipio
de S&o Bernardo do Campo -MSBC-). Por ultimo, un préstamo
con el estado de Sergipe (BR-L1378) aprobado en 2014 fue
cancelado en 2017, sin llegar a firmarse su contrato debido a la
situacion fiscal del estado. Ademas, se aprobaron tres CTs por
un total de US$950.000 de las cuales solo una se completd
(Mejora de los Servicios de Salud en Ceard -BR-T1353-) que
apoyod al préstamo con el estado.

La concentracion regional de la cartera de préstamos le
permitio al Banco ofrecer un apoyo de largo plazo y profundizar
su intervencion. El periodo incluyd dos intervenciones con
el estado de Ceard (Proexmaes | y Il, BR-L1177 y BR-L1408)
y con el MSBC (BR-L1044 y BR-L1415). En ambos casos se
observa coherencia y progresion en el apoyo del Banco segun
las necesidades locales, y reconocimiento por parte de los
ejecutores sobre la consolidacion de la relacion de largo plazo
con el Banco. El apoyo del Banco al estado de Ceara data de
2009 con el Proexmaes | que se enfocd en cerrar brechas de
salud en servicios de media y alta complejidad. Proexmaes |l
busca, ademas, promover elementos de gestién y calidad de
la red de salud en su conjunto. En MSBC, el primer proyecto se
orientd al fortalecimiento de atencién basica, mientras que la
segunda esta dirigida a apoyar mediana y alta complejidad vy la
consolidacion de las lineas de cuidado.

Al igual que en otros sectores, la cartera de préstamos de
salud ha sufrido demoras en su ejecucion. Las tres operaciones
activas con mayor nivel de desembolso fueron todas aprobadas
antes del periodo de evaluacidén y ninguna ha terminado. El
programa de Fortalecimiento de la Gestion de Salud, Estado
de S0 Paulo (BR-L1376), aprobado en 2013, ha desembolsado
a la fecha 75% y presenta algunos avances en la construccion
de Unidades Basicas de Salud (UBS), Centros de Atencion
Psicosocial (CAPS) y una unidad hospitalaria, y la implantacion
de un modelo de gestidon de redes y un plan de educacidén
en salud. La segunda operacion con el MSBC (BR-L1415),
aprobada en 2014 y con 60% de desembolsos, ha avanzado en
la construccién del hospital de urgencias, aungque todavia no
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se ha finalizado; también ha financiado tres CAPS y un Centro
de Especialidades Odontoldgicas (CEO). El programa con la
Regidn Metropolitana de Salvador, Estado de Bahia- PROSUS
(BR-L1389), aprobado en 2014 y con 51% de desembolsos,
ha avanzado en la construccion de los Centros Integrados
de Atencado a Saude (CIAS) aunque varias UBS estan en fase
de licitacion o en proceso de construccion. Los principales
factores que afectaron la ejecucidn, ademas de las demoras en
los procesos de aprobacion por parte del gobierno, incluyen
la falta de experiencia de las unidades ejecutoras en gestion
y calidad del sistema de salud, lo que implicd una importante
curva de aprendizaje; los ciclos electorales a nivel federal y
local que llevaron a cambios de enfoque y en algunos casos, a
cambios en equipos ejecutores; y retos en la implementacién
de las politicas de adquisiciones del Banco.

3.14 Durante el periodo se completaron dos préstamos que
contribuyeron principalmente al objetivo de ampliar cobertura. En
los dos préstamos terminados, el Programa de Expansiony Mejora
de los Servicios de Salud Especializados de Ceara - Proexmaes
- (BR-L1177) y el Programa de Modernizacion y Humanizacion
de la Salud con el MSBC (BR-L1044) primaron los componentes
orientados a aumentar cobertura. En Ceara la construccion y
rehabilitacion de servicios especializados de salud de mediana
y alta complejidad; y en MSBC la construccién, renovacion y
equipamiento de unidades basicas de salud, contribuyeron a
un aumento en los indicadores de acceso a salud. En materia
de calidad y gestion, sin embargo, los avances fueron limitados.
En Ceard, por ejemplo, se acreditaron 8 unidades de salud de
37 planeadas®t, y el financiamiento destinado a fortalecer la
capacidad de gestion de la Secretaria de Salud se redujo de 24%
a aproximadamente 5%. De igual manera, si bien el programa
con MSBC logré algunos avances en materia de calidad, los
principales logros se dieron en materia de cobertura.

3.15 El avance hacia el logro de los objetivos estratégicos de la EBP
ha sido mixto y se ha privilegiado los aspectos de cobertura por
sobre los de calidad. Esto se debe en parte a la estructura de
los préstamos que, de los tres tipos de intervencion tipicamente
presentes (cobertura, calidad, gestion), tiende a priorizar los
de cobertura que implican la construccidén y/o renovacion de
infraestructura (mas del 80% del financiamiento en seis de los
nueve préstamos activos y mas del 70% en otros dos estuvieron
destinados a infraestructura y equipamiento). Esta estructura se
suma a las dificultades de implementar temas innovadores de
gestién y calidad, como fue el caso en los proyectos de Cearay
MSBC. La importancia de fortalecer los elementos de calidad y

54 Sibien las metas fisicas fueron ambiciosas, la experiencia permitio crear la mayor red
acreditada del Sistema Unico de Salud (SUS) en el pais.
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gestion para el mejor funcionamiento de las redes de salud y asi
garantizar la éptima funcionalidad de la infraestructura ha sido
resaltada en las autoevaluaciones (PCR) de estos proyectos.
En el resto de los préstamos activos también priman los
componentes de cobertura, aunque destacan algunas acciones
enfocadas en calidad (se planea completar la acreditacion de la
red de salud en Cear3d, y la organizacidén por lineas de cuidado
en MSBC, Fortaleza y Sao Paulo).

Cobertura escolar, calidad de la educacion y
ensefanza técnica

316 El programa implementado respondié parcialmente a los

objetivos estratégicos. El Banco se propuso tres objetivos: (i)
apoyar al pais para alcanzar sus metas de cobertura escolar; (ii)
mejorar la calidad de la educacion; y (iii) preparar a los jovenes
para el mundo laboral a través del desarrollo de la ensefianza
técnica. El programa implementado abordd problemas de
cobertura y calidad de educacidon basica®®, pero no incluyd
préstamos con acciones especificas para “ampliar la proporcidn
de alumnos matriculados en escuelas técnicas orientadas a la
calificacion profesional” como se habia previsto®®.

3.17 El programa implementado se concentré en una cartera de

préstamos heredados dado que los dos préstamos aprobados
durante el periodo fueron cancelados. El préstamo SG con
el municipio de Porto Alegre (BR-L1393, US$80,8 millones)
aprobado en 2016 para mejoras de calidad, gestiéon y monitoreo
de la red educativa, fue cancelando en 2017 sin llegar a firmarse
debido a que la calificacién de capacidad de pago del municipio
no le permitié obtener la garantia del gobierno federal. En tanto,
un préstamo NSG aprobado en 2015 para aumentar el acceso
a tecnologias de innovacidon educativa, se canceldé habiendo
desembolsado 11% debido a dificultades financieras de la
empresa. El Banco se enfoco en ejecutar una cartera heredada
de cuatro préstamos con saldos por desembolsar de US$424,9
millones a inicios de 2015, con los estados de Para (BR-L1327) y

55

56

En general, las intervenciones para aumentar la cobertura y mejorar la calidad siguen
la misma estructura en tres componentes: (i) construccion y rehabilitacion de centros
educativos (todos los préstamos SG) e implementacidon de programas de educacion
a distancia (Para y Amazonas); (ii) programas de aceleracién del aprendizaje, refuerzo
escolar, capacitacion docente y/o aplicacidn sistematica de pruebas educativas
(préstamos SG y NSG); y (iii) acciones para mejorar la capacidad de gestion y
monitoreo de las secretarias de educacion -orientado también a acceso y calidad
(préstamos SG).

Los préstamos con Pard y Amazonas incluyen, por ejemplo, acciones para ampliar
cobertura en educaciéon media, pero no es claro que éstas estén orientadas a
educacion vocacional. Dos CT (BR-T1294 y BR-T1302) aprobadas en 2014—antes del
periodo bajo evaluacion y por ende, fuera del portafolio del CPE—incluyeron acciones
relacionadas con el objetivo 3.
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Amazonas (BR-L1328) y los municipios de Manaos (BR-L1392)
y Florianopolis (BR-L1329). Durante el periodo se aprobaron
ademas 4 CTs, todavia en ejecucidén, que no estuvieron
directamente relacionadas con la cartera de préstamos pero
gue ayudaron a mantener el didlogo sectorial (ver Anexo V).

3.18 El programa atendid la region Norte, una de las mas rezagadas
del pais, y buscd adaptarse a las condiciones del entorno.
Educacion es uno de los sectores con mayor numero de
operaciones en la region Norte, con tres operaciones activas
(BR-L1327 con Para, BR-L1328 con Amazonas, y BR-L1392
con Manaos). Considerando la dispersion de las localidades
beneficiarias, lo remoto de algunas zonas y las dificultades de
acceso, el Banco adecud su programa y financidé educacion
a distancia en tiempo real mediante el uso de tecnologia
satelital en Amazonas y Para. Sin embargo, en Amazonas no
se considerd la dificultad y costo de mantener cierto tipo
de infraestructura, ni las limitaciones para contar con los
profesores necesarios para las clases previstas en los Centros
de Educacidén de Tiempo Integral (CETIS).

3.19 La ejecucion de la cartera de educacion presenta importantes
retrasos, en parte relacionados con las dificultades de trabajar
en el Norte del pais. Ninguno de los cuatro préstamos activos
a inicios de 2015 ha completado su ejecucidn. El programa
mas avanzado es el de Par3a, aprobado en 2013, cuyo nivel de
desembolso a fines de 2018 es de 65% luego de cinco afnos
de ejecucion. Los programas con el estado de Amazonas y el
municipio de Floriandpolis, también con casi cinco afos de
ejecucion, tienen desembolsos de 44% y 42%, respectivamente.
El proyecto de Manaos aprobado en 2014 inicido desembolsos
en 2017. Algunos problemas de ejecucion son comunes al resto
del portafolio (ej. cambios de gobierno, limitada capacidad
institucional), mientras que otros reflejan los desafios de trabajar
en el Norte del pais (ej. dificultades para llevar los equipos a las
comunidades mas alejadas, para identificar lotes disponibles
para construccidon de nuevas escuelas, y para disponer de
profesores que cubran las disciplinas necesarias).

3.20En términos de avance hacia el logro de los objetivos
estratégicos, hubo mayor progreso en cuanto a ampliaciéon
de la cobertura escolar que en mejora de calidad educativa.
En los tres proyectos con mayor nivel de desembolso (Par3,
Floriandpolis y Amazonas) los principales avances son en la
construccién y rehabilitacién de unidades educativas. Destaca
la puesta en funcionamiento (Pard) y expansion (Amazonas) de
centros de educacidon a distancia, que en Para atiende cerca de
1.400 estudiantes de 39 comunidades. En calidad educativa y
gestion, si bien el Grupo BID ha intentado posicionar estos temas
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con los gobiernos subnacionales con los que ha trabajado, solo
hay avances de implementacion en Pard y Floriandpolis. En Para
se implementd una metodologia de aceleracion del aprendizaje
que estd siendo adoptada mas ampliamente por el estado.
En Florianodpolis hay avances en capacitacion de profesores e
implementacién de un sistema de planeacidn y gestion fiscal y
educativa, pero no hay avances en implementacion de sistemas
de monitoreo de la calidad de unidades de educacion infantil.
En Amazonas no ha habido avance en los productos asociados
con la mejora de la calidad educativa.

E. Ampliacion y mejoria de las condiciones de agua
potable y saneamiento

3.21 Los objetivos estratégicos fueron relevantes, aunque se
quedaron cortos frente a la problematica identificada en
el CDC. ElI CDC qgue sirvid de base para la EBP 2016-2018
identificd cuatro grandes desafios para el sector: (i) cobertura
de agua potable, que es alta a nivel nacional, pero existen
enormes disparidades regionales y por quintil de ingreso; (ii)
saneamiento bdasico, donde |la cobertura es baja y presenta
importantes diferencias regionales y por quintil de ingreso;
(iii) calidad de los servicios existentes, que presenta altas
pérdidas, paralizaciones del servicio y baja calidad del
agua suministrada; y (iv) gestion de los recursos hidricos vy
manejo de cuencas, que es deébil y tiene grandes problemas
de coordinacién. En respuesta, la EBP planted dos objetivos:
ampliar la cobertura de agua potable y saneamiento basico,
y mejorar las condiciones de los servicios existentes. Asi, el
tema del manejo de los recursos hidricos no hizo parte de los
objetivos de la EBP, a pesar de que el Noreste del pais estaba
pasando por la peor sequia en 50 anos, si bien se adelantaron
algunas acciones en el periodo (parrafo 3.24). Los objetivos
estratégicos, aunque limitados en su alcance, fueron relevantes,
particularmente por su enfoque no solo a nivel nacional, sino
también en el Norte y el Noreste de pais, que son las regiones
mas desatendidas y con mayores desigualdades en cuanto a
cobertura de servicios de agua potable y saneamiento basico.

3.22 El Banco trabajé con un programa de préstamos en su gran
mayoria heredados de periodos anteriores. El portafolio activo
de préstamos incluyd 18> operaciones por un total de US$ 2,2
billones®®, trabajando tanto a nivel estadual como municipal.

57 Incluye 15 operaciones de la WSA, una del antiguo SCF, una de PROCIDADES que
contiene mayoritariamente inversiones de agua y saneamiento y una de BID Invest.

58 Esta cifra incluye: i) el monto original de las operaciones aprobadas entre 2015y 2018
y ii) los montos por desembolsar al 31 de diciembre de 2014, para las operaciones de
la cartera heredada.
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Buena parte del portafolio corresponde a cartera heredada,
puesto que sdélo cinco operaciones (US$643,4 millones) se
aprobaron durante 2015-2018, dos de ellas NSG. Durante el
periodo se cancelaron recursos de varias operaciones®® vy
se canceld en su totalidad una operacion: el Programa de
Saneamiento Ambiental y Gestidon Territorial del Distrito
Federal (BR-L1383, US$150 millones), aprobado en 2016 vy
cancelado en 2017 por la situacion fiscal del DF que no le
permitid obtener la garantia federal al momento de firma del
contrato. El programa incluyd, ademas, ocho CTs aprobadas
entre 2015-2018 por un total de US$4,75 millones, cinco de
apoyo al cliente y tres de apoyo a la preparacion de préstamos
(BR-T1362, BR-T1321, BR-T1318)¢°. El 52% de los recursos
aprobados para CT ha estado enfocado en gestion ambiental,
21% en cobertura, y 13% en tratamiento; y casi la tercera parte
estuvo dirigida al Norte y Noreste del pais.

3.23 El programa implementado refleja un enfoque territorial mas
limitado del previsto en la EBP. Si bien la EBP hizo hincapié en
la reduccion de desigualdades regionales, particularmente en el
Norte y Noreste, la accién del Banco tuvo mayor concentracion
en la region Sudeste, donde se encuentran importantes zonas
urbanas altamente pobladas. En esta regidon se canalizaron el
60% del financiamiento aprobado durante el periodo y el 50%
de los saldos por desembolsar de la cartera heredada.

3.24 El programa implementado muestra, ademas, un sesgo en favor
de intervenciones para ampliar cobertura de agua potable y
saneamiento basico. Poco mas de la mitad del financiamiento
para el sector (incluida contrapartida local) durante 2015-2018 se
destind a ampliar la cobertura de agua potable y alcantarillado
(53% del financiamiento total del sector). Ademas, las acciones
de tratamiento de aguas residuales (que también contribuyen
al saneamiento basico) recibieron 17% del financiamiento del
sector. También se financiaron acciones de gestion ambiental®
(17% de recursos) y de drenaje®® (7%) aunque estas no
contribuyen directamente a los objetivos estratégicos de la EBP.
Solo el 6% del financiamiento para el sector fue destinado a
mejorar la calidad de los servicios existentes (segundo objetivo
estratégico de la EBP) mediante acciones destinadas a reducir
las pérdidas, mejorar el monitoreo y capacitar a los operadores.
A pesar de que estas actividades estan directamente asociadas

59 (BR-L1297) PROSAMIM Il (8%); (BR-L1166) Tiete Ill, (1%); y (BR-L1081) Porto Alegre (28%).

60 Sdlounadeestas tres esta clasificada como apoyo operativo. No obstante, OVE verificod
que a la fecha, las otras dos CT efectivamente apoyan préstamos en preparacion.

61 Incluye, por ejemplo, la recuperacion de orillas de rio, reasentamiento de familias
ubicadas en zonas de riesgo, parques lineales y obras viales complementarias.

62 Incluyen diversas obras tales como canales, interceptores y colectores de aguas
pluviales, entre otros para reducir el riesgo de inundacion.
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con la consecucion de un mejor servicio, la magnitud de las
intervenciones fue marginal como proporcion del financiamiento
para el sector. Solo a finales de 2018 se aprobod el Programa de
Eficiencia Municipal (BR-L1503) con Banco do Brasil (US$600
millones) que incluye un componente de US$100 millones
para proyectos municipales con acciones orientadas a la
reduccion de pérdidas. Finalmente, se financiaron actividades
relacionadas con la gestion de los recursos hidricos como parte
del componente de fortalecimiento institucional de COMPESA
(BR-L1295) y una CT (BR-T1351). No se financiaron actividades
en temas relacionados con el fortalecimiento de los comités de
cuencas o con el desarrollo de proyectos de APPs, como se
habia planteado en la EBP.

3.25 Una vez elegibles para desembolsos, la ejecucion de los préstamos
ha sido lenta. En total, ocho proyectos de la cartera activa (a
enero de 2019) sufrieron extensiones de plazo (en promedio 886
dias), debido a tres razones principales: (i) la definicion a nivel de
factibilidad de los proyectos individuales es débil, siendo comun
gue no se cuenten con proyectos ejecutivos o disefos finales al
inicio de la ejecucion (ej. CAESB, CEDAE). Adicionalmente, algunos
ejecutores (ej. BR-L1253), previendo retrasos en el financiamiento
del Banco, adelantan inversiones con recursos propios por lo
que al lograr elegibilidad se debe reprogramar las inversiones
a ser financiadas; (ii) muchos proyectos sufren cambios en
mecanismos de ejecucion (ej. cambios de coordinadores y firmas
gerenciadoras) a la par de cambios a nivel de directivos; vy (iii) en
algunos casos muy especificos (SABESP), sucesos inesperados
como la sequia de 2016, obligd a la compafia a re-direccionar su
capacidad técnica para enfrentar la emergencia.

3.26 Ademas, la situacion fiscal de los estados afectd la ejecucion de
algunos proyectos de manera importante. Este es el caso del
Programa de Saneamiento Ambiental de la Bahia de Guanabara
- PSAM (BR-L1282, US$452 millones) aprobado en 2011 y que ha
desembolsado 22,5%. El préstamo formo parte de un conjunto
de proyectos con el estado de Rio de Janeiro afectados por la
critica situacion fiscal y su continuacion ha quedado suspendida
y condicionada por el gobierno federal a la aprobacion del
régimen de recuperacion fiscal del estado que no incluyé al
PSAM. Por tratarse de un proyecto critico, el Banco ha procedido
a realizar extensiones preventivas (24 meses, hasta marzo 2019).

3.27 Durante el periodo se avanzoé® en todos los frentes, pero
sobre todo en temas de cobertura y tratamiento. En cuanto a
ampliacion de cobertura, se ha conectado a mas de 1,3 millones

63 Este analisis icluyd todos los proyectos SG que tienen por lo menos 45% de
desembolso. De estos, tres estan terminados, cuatro tienen 80% o mas desembolso,
dos tienen mas del 50% y uno tiene 45%.
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de hogaresalareddeaguay saneamiento, se han construido mas
de 360 km de red y se han construido 19 estaciones elevadoras
o de bombeo. En tratamiento, se han construido mas de 20 km
de emisarios y poco mas de 11 estaciones de tratamiento. La
ampliacién de la planta de tratamiento Barueri bajo el préstamo
con SABESP (BR-L1166) permitio incrementar el volumen medio
de agua tratada de 14 a 18,7 m3/seg. Asimismo, como parte del
préstamo con CAESB (BR-L1215) se han mejorado 10 estaciones
de tratamiento de las 19 planificadas, aunque este proyecto aun
estd en ejecucion (45% de desembolso). De los tres préstamos
gue se completaron durante el periodo, solo uno estd en total
alineacion con la EBP: el Programa de Descontaminaciéon del
Rio Tiete, Etapa Ill (BR-L1166). Tieté Ill, ademas de ampliar la
planta Barureri, logré que mas de 750.000 hogares adicionales
tuviesen sus aguas residuales tratadas (superando la meta) vy
proporciono conexiones domiciliarias nuevas o mejoradas a mas
1,2 millones de hogares, aunque la construccién de colectores
e interceptores estuvo levemente bajo lo planificado (88% de
la meta). En cuanto a la mejora de la calidad de los servicios
existentes, Tieté Ill incluyd un componente para la mejora de
procesos operacionales e institucionales de SABESP que apoyd
diagnodsticos para mejorias, fortalecimiento institucional vy
sistemas de gestion ambiental y control de cargas.

3.28 En general, la contribucion hacia los objetivos estratégicos fue
parcial. Con el programa implementado se avanzo en cobertura
de agua potable y saneamiento, si bien no se lograron las
metas regionales previstas. En cuanto a la mejora de la calidad
de los servicios de agua potable y saneamiento existentes, los
avances son limitados dado que las intervenciones orientadas
a este objetivo representaron alrededor del 6% de los recursos
dirigidos al sector. Ademas, la magnitud de las intervenciones
del Banco es pequeia frente a las necesidades regionales vy
nacionales y frente al monto de inversién propio por parte de
los distintos ejecutores y empresas del sector.

F. Mejorarlaeficienciaenlagestionde losrecursos
publicos

3.29 EI BID persiguio el objetivo de mejorar la eficiencia en la gestion
de recursos publicos mediante intervenciones en los tres
niveles de gobierno, siendo el estadual el que recibié mayores
recursos. Entre 2015 y 2018 el Banco aprobd siete préstamos
con estados (US$356,8 millones) en el marco de PROFISCO 1184,
Ademas, se continuaron ejecutando 30 préstamos aprobados

64 Los siete estados son Ceard, Maranhao, Mato Grosso do Sul, Pard, Piaui, Pernambuco
y S&o Paulo.
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entre 2008 y 2014, con saldos por desembolsar de US$503,4
millones a inicios de 2015. De estos 30 préstamos, cinco fueron
a nivel federal, 23 con estados en el marco de PROFISCO |, y
dos para programas a nivel municipal (PNAFM Il y ). El nivel
estadual se llevd 75% de recursos durante el periodo. Durante
2015-2018 se aprobaron ademas cuatro CTs®®, una cancelada
antes de desembolsar, y todas en temas poco relacionados con
la cartera de préstamos.

3.30El enfoque del Banco fue mas estratégico y relevante a nivel

3.31

subnacional, si bien los montos por operacion, particularmente
para estados, fueron pequefos dada la compleja agenda de
reformas buscada. PROFISCO y PNAFM se diseflaron como
programas “paraguas” (el primero como CCLIP y el segundo
como préstamo de inversidon), por lo que las operaciones
aprobadas estaban sujetas a un esguema comun que dio
coherencia a las actividades financiadas, y en respuesta a los
requisitosdeintegraciony modernizaciénfinancierasubnacional.
El monto promedio de los préstamos PROFISCO fue de US$25
millones, con siete proyectos de cuantia igual o inferior a US$10
millones, monto reducido dada la agenda de reformas. Aun asi,
en la mayoria de los estados el Banco fue el Unico proveedor
de asistencia en este tema. Los montos en PNAFM | también
fueron considerados pequefos por los municipios, por lo cual
en PNAFM Il se aumentd el monto asignado a cada municipio,
centrando el apoyo en menos municipios, pero con mayor
capacidad institucional.

En contraste, los préstamos federales fueron esfuerzos sin mayor
articulacion entre si y se vieron afectados por importantes
cancelaciones de recursos. Por ejemplo, el Programa de
Modernizacién de la Gestidon del Sistema de Previsidén Social
I (BR-L1269) buscaba contribuir a mejorar la sostenibilidad
financiera de los Regimenes Propios de Prevision Social de
municipios y a generar conocimiento para la formulacién de
politicas municipales de prevision social. Sin embargo, a raiz
de la devaluacion del real, la crisis econdmica y los cambios
de autoridades durante su ejecucion, se cancelaron 57% de
sus recursos, por lo que los avances fueron significativamente
inferiores a lo previsto. Los productos de capacitacion a
municipios se cancelaron, avanzandose sdélo en la actualizacidn
de registros y mejoras de equipamiento informatico. Solo uno
de los préstamos a nivel federal (BR-L1349) del PROFISCO
buscd la integracidon con otros niveles de gobierno, que es un

65 Apoyo a la Erradicacion del Subregistro Civil en Brasil (BR-T1329), Apoyo a la
Mejora de la Administracion Publica para la Ciudadania (BR-T1332), Fortalecimiento
de la Gestion Fiscal de los Estados de Brasil (BR-T1335) y Fortalecimiento de la
Transparencia en Brasil (BR-T1352).
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mandato constitucional. La contribucién al logro del objetivo
estratégico se vio limitada también por las cancelaciones, que
oscilaron entre 36% y 84%.

3.32 Anivelmunicipal, PNAFMhadado apoyo areformasfiscalesdeun
grupo importante de municipios. A diferencia de los préstamos
directos con estados, PNAFM es un préstamo al Ministerio de
Hacienda y el Ministerio realiza subpréstamos a municipios.
Esto permite llegar a municipios que de otra manera no podrian
disponer de recursos del BID, pero a su vez hace que se pierda
el vinculo con el Banco, especialmente en municipios pequefios
(en entrevistas de OVE, varios beneficiarios del PNAFM no
sabian que los recursos provenian del BID). PNAFM ha contado
con tres fases: una primera en ejecucion entre 2001y 2012 que
beneficid a 60 municipios; una segunda entre 2010 y 2017 que
beneficid a 22 municipios, y una tercera iniciada en 2017 y que
a 2018 asignd recursos a 12 municipios, con otros 26 en proceso
de solicitud de crédito. PNAFM ha evolucionado, con productos
cada vez mas estandarizados, y entre las acciones apoyadas se
aprecia un peso superior a las vinculadas con gestion tributaria
con respecto a las acciones de planificacion y gestion publica.

3.33 El BID continud desarrollando con PROFISCO un nicho que le
permitid llegar a casi todos los estados a través de productos
estandarizados. La necesidad comun de los estados de
fortalecer sus administraciones financieras para cumplir con
los requerimientos constitucionales y legales de integracién y
modernizacion financiera le permitid al Banco financiar un menu
de 20 productos emblematicos estandarizados. Dos de ellos,
la Factura Electronica y el Sistema Publico de Contabilidad
Digital, eran de implementacion obligatoria a través de recursos
de PROFISCO o medios alternativos. Se aprobaron préstamos
en todos los estados del pais y se cancelaron cuatro en la
region Norte (Amazonas, Roraima, Acre, y Amapad) en 2016,
antes de la firma de sus contratos, debido a que los estados
no pudieron obtener la garantia federal dada su situacion
fiscal. A pesar de la flexibilidad para definir los productos mas
adecuados para cada estado, la alta estandarizacién en algunos
casos generd problemas de ejecucidon en proyectos gque no
se adaptaron a las capacidades de las entidades ejecutoras
(Rio Grande del Norte (BR-L1207), Paraiba (BR-L1208)). En
PROFISCO Il se ha incluido el SIAF de tercera generacion como
producto obligatorio. Los productos emblematicos contienen
el uso de nuevas metodologias y tecnologias de la economia
digital (ej. aprendizaje automatico, big data, auditorias fiscales
electrdnicas) y la automatizacién del proceso tributario, para
robustecer los cambios generados por la primera fase.
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3.34 PROFISCO contribuyo a ciertos avances en planificacion y

gestion publica a nivel estadual, si bien inferiores a lo esperado.
Los 11 préstamos PROFISCO revisados cuentan, en promedio,
con tres indicadores de resultados relacionados con la mejora
de la planificacion y gestion publica. Los resultados alcanzados
son mixtos, estando en un extremo Pernambuco, Paraiba y Rio
de Janeiro que alcanzaron o superaron la meta en tres o mas
indicadores, y enelotroextremo Sdo Pauloy Sergipe (sinavances
en ninguno) y Tocantins (sin informacién para seguimiento).
Los indicadores para monitoreo han sido muy heterogéneos,
incluyendo asuntos relacionados con planeacion (ej. diferencia
entre el valor de recaudacién previsto y realizado), gestion
de recursos humanos (ej. nivel de satisfaccion de servidores
publicos) y eficiencia de procesos (ej. tiempo promedio
para inscripcion catastral). Como resultados en planificacion
destaca el cumplimiento del 75% de las metas del plan
estratégico organizacional de Rio de Janeiro, o la incorporacion
de tecnologias mas agiles y econdmicas en Pernambuco (si
bien no se han alcanzado metas vinculadas la satisfaccidon de
empleados publicos, al igual que en Maranhao). En PROFISCO
Il bajo el componente tributario, se incluyeron ademas acciones
que buscan mejorar el clima de negocios, a través del aumento
de la calidad y cantidad de servicios ofrecidos a las empresas y
contribuyentes, y simplificando los procesos para abrir nuevos
negocios y pagar impuestos. No obstante, a finales de 2018, de
los siete préstamos aprobados, solamente uno (BR-L1502) habia
alcanzado elegibilidad, por lo que todavia es muy temprano
para determinar la efectividad de este apoyo.

3.35 En promocion de la sostenibilidad fiscal subnacional (segundo

resultado esperado de la EBP), los productos de administracion
tributaria primaron sobre los de gestién y control de gasto. El
componente tributario de préstamos PROFISCO absorbid en
promedio el 40% de los recursos, y en 10 de los 23 estados fue
el componente con mas recursos. El componente para control
del gasto promedid solo 10,5% de los recursos. Tres razones
ayudan a explicar esto: (i) los productos relacionados con la
gestion fiscal publica (GFP) son en general mas costosos de
implementar y requieren cambios de cultura y procedimientos
en ambientes generalmente estdaticos y con procesos
arraigados; (ii) los equipos de los proyectos eran principalmente
profesionales del area de ingresos; vy (iii) las reformas de GFP
generan impactos en el medio y largo plazo, a diferencia de las
reformas tributarias, cuyos beneficios suelen ser visibles mas
rapidamente. Esto, sumado a la ausencia de un enfoque integral
basado en sostenibilidad fiscal, se tradujo en un desbalance
entre los componentes de ingresos y gastos.
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3.36 El BID contribuyd a aumentar la recaudacion estadual pero
no se observan avances por el lado del gasto. Mediante la
implementacion de ocho productos emblematicos para el
aumento en recaudacion (ej. fiscalizacion en transito de
mercancias, factura electrdnica, registro de contribuyentes),
PROFISCO contribuyd a aumentar la recaudacion al facilitar el
gravamen del transporte de mercancias, reducir la evasion fiscal
y tener un control real del volumen de negocio de empresas. De
acuerdo con el Instituto Brasilefio de Planificacién y Tributacidn,
la factura electrénica (implementada en 12 estados con apoyo
de PROFISCO vy en el resto de los estados con recursos propios)
ha permitido reducir la tasa de evasion fiscal del 32% al 25%
entre 2010 y 2017. En algunos estados (Rio Grande do Norte,
Paraiba, Rio Grande do Sul y Sdo Paulo) se registran avances
en productos para mejorar el control del gasto, pero no hay
evidencia de que PROFISCO contribuyera a racionalizar o buscar
mayor eficiencia en el gasto. Esto explica en parte por qué, a
pesar de haber participado en el programa y haber aumentado
su recaudacion, estados como Rio de Janeiro y Rio Grande do Sul
entraron en estado de calamidad debida la rigidez de su gasto
publico, particularmente en pensiones y salarios. En PROFISCO
I, se ha buscado corregir esta situacion estableciendo como
objetivo principal “contribuir a la sostenibilidad fiscal”, y se
asignan recursos en forma mas equilibrada, dando en promedio
al componente tributario 30% de los recursos y al de gasto 20%.

3.37 Los municipios que recibieron financiamiento del PNAFM Il
tuvieron un desempefo superior en recaudacion al de aquellos
gue no accedieron al programa. La mayoria de los municipios
beneficiarios del PNAFM Il se concentrd en la administracion
integrada al control espacial (61% de los municipios
desarrollaron algun producto asociado) y en mejoras de la
eficiencia y eficacia de la administracion tributaria (Ia mitad
invirtieron recursos en productos relacionados). Estimaciones
del Ministerio de Hacienda muestran que los municipios
participantes del PNAFM Il recaudaron un 6% mas de IPTU e
ISS que los municipios no participantes. En control del gasto, el
21,4% de los municipios destind recursos a mejorar la eficiencia
y eficacia de la administracion material y patrimonial y el 18%
desarrolld algun producto para mejorar la eficiencia y eficacia
de la administracion presupuestaria y financiera, si bien no hay
evidencia a nivel de resultados.

3.38 Un resultado adicional del apoyo fue la promocidén de instancias
de discusiony cooperacion entre estados, municipios y gobierno
federal. El Banco ayudo a fortalecer dos foros permanentes de
intercambio de experiencias para la coordinacion tributaria: la
Comision de Gestion Hacendaria (COGEF) en el plano estadual
y el Comité Gestor de la Red PNAFM (COGEP) en el plano
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G.

1.

municipal. La COGEF se cred en 2008 y busca garantizar la
eficacia de PROFISCO, fomentar mejoras de gestion fiscal, y
desarrollar la red de monitoreo y evaluaciéon de los estados. La
gran ventaja deriva de la adopcidén de acciones coordinadas
y alineadas por los estados, permitiendo una implementacion
mas rapida y eficaz, y aportando homogeneidad al sistema
tributario. La red permite que se compartan experiencias,
términos de referencia, seguimiento de resultados, herramientas
innovadoras y buenas practicas. La COGEF es un referente en
la regidon como mecanismo incentivador y de apoyo a reformas
publicas. Si bien la repercusion de la COGEP no ha sido tan
fuerte como la COGEF, también se trata de un foro destacable
y que contribuye al éxito de las reformas fiscales municipales.

Areas de didlogo

Energia

3.39 A pesar de no establecerse un objetivo estratégico en esta

area, el Grupo BID tuvo una cartera importante de operaciones,
principalmente impulsada por un mayor niumero de operaciones
dirigidas a financiamiento de proyectos privados. En el caso del
sector publico, la accién del Banco ha consistido principalmente
en préstamos para apoyar planes de inversion de empresas de
energia estaduales para mejorar la confiabilidad del suministro
de energia eléctrica. En 2017 se aprobd un préstamo para
apoyar inversiones de la empresa CELESC de Santa Catarina
(BR-L1491, US$276 millones), a lo que se suman dos préstamos
con la empresa de Rio Grande do Sul (CEEE) aprobados en
2012 para inversiones en generacion y transmision (BR-L1303,
US$88,6 millones), y distribucion (BR-L1303, US$135,5 millones),
pero que a inicios de 2015 restaban por desembolsar 93% y
72%. En el marco de la reactivacion del trabajo con BNDES
a través del CCLIP aprobado a fines de 2016, se aprobd una
operacion SG (BR-L1442, US$750 millones) para apoyar lineas
de financiamiento de BNDES enfocadas proyectos privados
de energias renovables y eficiencia energética®®. En tanto, BID
Invest ha tenido una participacion mas activa durante el periodo
apoyando proyectos de energias renovables, en conjunto con
bancos publicos, y a través de una combinacion de productos
financieros innovadores, incluyendo préstamos puentes y senior
en moneda local, garantias parciales, y garantias totales para
cubrir la emision de debentures (bonos). Durante 2017-2018, se

66 En 2009 se habia aprobado también una operacion de inversidn no reembolsable

(BR-X1018, US$10,1 millones) para apoyar el desarrollo del mercado de financiamiento
para inversiones en eficiencia energética en edificios. La cartera en el sector también
incluye dos CTs para apoyar la estructura operacional de Furnas Centrais Electricas
S.A (BR-T1283) aprobada en 2013 y otra para apoyar al estado de Sdo Paulo en la
diversificacion de su matriz energética (BR-T1340).
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aprobaron cuatro operaciones (US$375 millones) para apoyar el
desarrollo de una planta fotovoltaica (195 MW), tres complejos
de pargues edlicos (430 MW), ademas de una operacién por
US$288 millones para una central termoeléctrica de ciclo
combinado (1.516 MW) v sus instalaciones relacionadas®’.

3.40Seregistraron mejoras enla confiabilidad del sistema eléctrico de
Rio Grande do Sul, si bien los resultados en generacion se vieron
impactados por las sequias extendidas que experimentd el pais.
Los dos préstamos con CEEE se encuentran ya desembolsados.
En distribucion de energia, las interrupciones se redujeron desde
26,9% en 2010 a 17,9% en 2017 (meta: 21,5%), mientras que las
frecuencias de cortes de energia pasaron de un promedio de
15,8 veces en 2010 a 10,5 en 2017, también superando la meta
prevista (13,66). No obstante, las pérdidas totales de energia se
redujeron modestamente desde 18,74% en 2010 a 17,5% en 2017
(meta: 12.38%), principalmente por el aumento de pérdidas
no técnicas que compensaron las disminuciones de pérdidas
técnicas. La segunda operacion enfocada en generacion vy
transmision tuvo resultados mixtos. La energia generada por
las inversiones apoyadas disminuyd a un promedio de 78 GWh
durante 2015-2017, bien por debajo de la meta establecida
(118,26 GWh), debido principalmente a las sequias extendidas en
el drea de influencia del proyecto. Sin embargo, en el ambito de
transmision, el numero de subestaciones con niveles adecuados
de tension aumentod vy se redujo el niumero de transformadores
operando a sobrecapacidad. La tasa de interrupcion forzada se
redujo 2,59% a 1,21%, por debajo de la meta de 2%.

3.41 El apoyo a proyectos privados ha permitido ampliar la capacidad
instalada de energias renovables, si bien los esfuerzos en el
ambito de eficiencia energética no han tenido los resultados
esperados. De los proyectos de BID Invest, la etapa apoyada
(195 MW) de una planta fotovoltaica que sera la de mayor
capacidad de LAC, asi como un complejo de parques edlicos
(207 MW) se encuentran en operacion comercial. Otro complejo
de pargues edlicos con el mismo cliente (195 MW) esta proximo
a entrar en operacion, mientras que una operacidén de garantia
para pargues eolicos no llegd a cerrarse. El préstamo SG para
BNDES desembolsd rdpidamente sus recursos porque financio
en parte importante proyectos grandes en forma retroactiva.
Especificamente, se apoyaron parques edlicos en cuatro
complejos con una capacidad total de 778 MW, tres de los
cuales (555 MW) estaban en operacion comercial al momento
de los desembolsos. El ultimo complejo (223 MW) ya estaba
construido al momento del desembolso, y solamente estaba
pendiente su entrada en operacion. Uno de los parques ya

67 Esta operacion incluyd apoyo de ENE como parte del equipo de proyecto.
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financiados por BNDES y seleccionados para el financiamiento
retroactivo del BID era con un cliente de BID Invest, para el
cual se habia aprobado una garantia en 2018, sin embargo,
esta ultima operacién no llegd a firmarse, siendo cancelada.
No hay evidencia que las ventanillas publico y privada del
Grupo BID se hubiesen coordinado en estas operaciones. Si
bien el préstamo con BNDES consideraba financiamiento para
proyectos de eficiencia energética de mediana y gran escala, en
la practica no hubo mayor demanda de financiamiento debido
a la situacidén econdmica del pais y al menor nivel de desarrollo
de este mercado, por lo que la totalidad de recursos del
préstamo se terminaron utilizando para financiar proyectos de
energias renovables®®. En este mismo contexto, la operacién de
inversion reembolsable (BR-X1008) para desarrollar el mercado
de financiamiento para inversiones de eficiencia energética
en edificios, pese a ser aprobada en 2009, solamente ha
desembolsado el 11%°%°.

68

69

Si bien el programa no establecia montos especificos a cada tipo de proyecto, se
preveia que aproximadamente el 10% de los recursos se destinardn a proyectos de
eficiencia energética.

Mas recientemente, el BID lanzd en asociacion con entidades financieras locales un
proyecto por US$25 millones para proporcionar seguros ante riesgos de rendimiento
para pequefas y medianas empresas que desean invertir en proyectos de energia
solar distribuida y eficiencia energética.
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41 Los objetivos que el Grupo BID se planted para el periodo
2016-2018 fueron relevantes y estuvieron alineados con las
prioridades del gobierno, sin bien fueron amplios dado el nimero
de posibles areas de cooperacion consideradas. A pesar del
esfuerzo por definir una EBP mas focalizada que la del periodo
anterior, la EBP 2015-2018 termind incluyendo la mayoria de los
objetivos estratégicos y sectores prioritarios de la EBP anterior.
La definicion de las areas potenciales de apoyo en forma
amplia permitid que el programa implementado se enmarcara
sin dificultad en las areas de la EBP, si bien parte importante
de las aprobaciones estuvieron en areas de didlogo donde el
Grupo BID no habia definido objetivos estratégicos (ej. energia,
ciencia y tecnologia, desarrollo urbano, turismo, agricultura).
Los enfoques de implementacion (fortalecimiento de las APPs,
desarrollo econdmico sustentable de las dreas metropolitanas
y reduccion de las desigualdades socioecondmicas regionales),
gue por primera vez se incluyeron en la EBP, fueron dificiles de
poner en practica. Por ejemplo, la profundizacion del trabajo
en las regiones con mayores desigualdades (Norte y Noreste)
fue limitado. Al igual que el periodo de evaluacién anterior, el
30% de los montos de préstamos aprobados con entidades
subnacionales durante 2015-2018 se concentraron en la region
Noreste. Sin embargo, las aprobaciones en la regidon Norte
disminuyeron significativamente (del 13% al 2%), mientras que la
regiéon Sur pasdé de concentrar el 16% de los montos aprobados
con entidades subnacionales (2011-2014) al 28% (2015-2018).

4.2 El programa 2015-2018 se desarrolld6 en un contexto
particularmente complejo, frente al cual el BID ajustd su
programay modo de intervencion. El establecimiento de techos
de endeudamiento subnacional y ajustes en los criterios para el
otorgamiento de la garantia soberana se tradujo para el BID
en una reduccidn importante en la demanda de financiamiento
subnacional y en la necesidad de ajustar el modelo de negocios
basado en financiamiento directo a estados y municipios. El BID
respondid ajustando su programa para reactivar el trabajo con
intermediarios financieros publicos, aprobando entre fines de
2016 y 2018 cuatro préstamos con tres entidades (BNDES, FINEP
y Banco do Brasil) por US$2.700 millones. Estos préstamos
representaron el 53% de las aprobaciones SG totales durante
el periodo de evaluacién. Ademas de la importancia de estas
operaciones para alcanzar el nivel de aprobaciones previsto en
la EBP, el Banco ha buscado con ellas ampliar la variedad y
cobertura de clientes, reduciendo al mismo tiempo los costos
transaccionales de trabajar con intermediarios financieros
publicos como BNDES, Banco do Brasil y FINEP.
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4.3

4.4

4.5

4.6

Si bien aun es pronto para determinar la efectividad de
las operaciones con intermediarios financieros publicos, la
adicionalidad del Banco ha sido mixta a la fecha. Las primeras
operaciones bajo el CCLIP con BNDES apoyan grandes lineas
de financiamiento de BNDES vya consolidadas (energias
renovables y PYMES) y en la primera operacion, los recursos
del BID financiaron principalmente proyectos de energia edlica
en forma retroactiva. En la actualidad se explora la posibilidad
de contar con operaciones en lineas de financiamiento
menos desarrolladas por BNDES, donde el BID tenga mayor
participacién en el apoyo técnico a la estructuracion. En el caso
de la operacidon con Banco do Brasil, se identifican elementos
mas claros de adicionalidad. La operacidon busca expandir
una peqgueia linea de financiamiento de Banco do Brasil con
municipios dado que éste venia trabajando sobre todo con
estados. Ademas, el BID apoya activamente el fortalecimiento
de las capacidades institucionales del Banco do Brasil para el
disefo y supervision del programa.

A pesar de las restricciones, el Banco encontrd espacios para
prestar a los gobiernos subnacionales. En 2016, por ejemplo,
el Banco aprobd siete préstamos directos con entidades
subnacionales correspondientes a operaciones que habian
comenzado a prepararse entre 2013-2015. Ademas, en junio de
2017 se aprobd la segunda linea de crédito condicional (CCLIP)
para PROFISCO por un méaximo de US$900 millones (BR-
X1039), de los cuales se aprobaron US$356,8 millones durante
2017-2018. Asi, los préstamos PROFISCO representaron mas
de la mitad (54%) del niumero de préstamos con entidades
subnacionales durante 2015-2018.

A nivel federal, el Banco trabajo para construir oportunidades
de didlogo en temas sectoriales y operativos, sobre todo a
partir de 2016, si bien todavia hay espacio para fortalecer
su posicionamiento. El didlogo a nivel federal resultdé en
operaciones de CT en sectores con cartera activa y permitio
ajustar el programa de trabajo sin modificar la EBP. No obstante,
todavia hay espacio para mayor apoyo en reformas de politica
(ej: energia), para mayor articulacion del trabajo a nivel
subnacional con el nivel federal (ej: turismo), y para desarrollar
nuevas oportunidades de apoyo al gobierno en temas de
politica emergentes y con implicaciones de largo plazo para el
pais mediante el uso de instrumentos como CT, productos de
conocimiento y fee for service.

La mayor presencia de BID Invest con operaciones enfocadas
en sectores diferentes a TFFP es positiva y tiene elementos
de adicionalidad. Los montos NSG aprobados durante el
periodo se duplicaron en relacién con el periodo 2011-2014.



4.7

4.8

4.9
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A diferencia del periodo anterior en el que las operaciones
NSG se concentraron en operaciones para financiamiento de
comercio exterior (TFFP), a partir de la reorganizacién de las
ventanillas del sector privado del Grupo BID en 2016 los montos
NSG aprobados se concentraron en energia (42%), mercados
financieros (23%), agricultura (12%) y agua y saneamiento (11%).
BID Invest encontrd espacios de participacion principalmente
en energia renovable y apoyo a PYMES.

La coordinaciéon entre BID y BID Invest es todavia incipiente. No
hay mayor evidencia de coordinacion entre ambas instituciones
en las areas en las que las dos trabajaron durante el periodo, ni
de la aplicacion de criterios que definan los casos en los que
se justifica utilizar financiamiento SG y NSG para los mismos
propodsitos. La mayor presencia de personal de BID Invest en el
pais vy la apertura de la nueva oficina del Grupo BID en Sdo Paulo
en 2017 contribuyeron al aumento de la actividad de BID Invest.

El uso de instrumentos ha sido limitado durante el periodo de
evaluacion. Por preferencia del gobierno federal, los préstamos
de inversion han sido el principal instrumento utilizado por el
BID para apoyar a las entidades subnacionales. Durante 2015-
2018, la totalidad del financiamiento directo a subnacionales
se canalizd a través de préstamos especificos de inversion
y préstamos de obras multiples. A finales del periodo bajo
evaluacién (diciembre 2018) se aprobd un Unico préstamo
basado en resultados (PBR), siendo también el Unico préstamo a
nivel federal. El Banco también ha venido explorando el posible
uso de garantias. Estas experiencias, asicomo el uso de enfoques
programaticos en algunos sectores (ej. CCLIP PROFISCO),
pueden servir de base para promover un uso mas amplio de los
instrumentos de préstamo disponibles diferenciando por tipo
de proyecto y nivel de sofisticacion y experiencia de trabajo
con el Banco de los ejecutores. La cartera de CTs, ejecutada en
su mayoria (80%) por el Banco, ha sido utilizada principalmente
para apoyar agendas sectoriales y en menor medida para apoyar
la gestidn del programa.

Las acciones implementadas por CBR a partir de la segunda
parte del periodo de evaluacién para gestionar el tamano de la
cartera y mejorar su ejecucion han tenido resultados positivos
en el desempeno de la cartera. La cancelacion de 15 préstamos
(US$791,8 millones) que estaban pendientes de firma y de
recursos no comprometidos ni utilizados en préstamos en
ejecucién por cerca de US$200 millones estuvieron entre las
medidas mas importantes emprendidas durante el periodo.
Asi, entre enero de 2015 y diciembre de 2018, el numero de
préstamos activos se redujo de 123 a 97. Ademas, el porcentaje
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de proyectos con clasificacion satisfactoria en los informes de
seguimiento de progreso de proyectos del Banco (PMR) pasd
del 45% en 2015 a 88% en 2018.

410 A pesar de estos avances, a fines de 2018 una parte importante

4.1

de la cartera activa tenia extensiones de plazos. En ese momento,
habia 17 préstamos aprobados entre 2017 y 2018 pendientes
de firma vy, de los 80 préstamos firmados, el 43% tenian
extensiones en sus plazos de desembolso promediando 28,9
meses. De acuerdo con los ejecutores entrevistados, son varios
los factores que retrasan la implementacién de los proyectos.
Entre los mas comuinmente mencionados se encuentran las
dificultades de utilizar las normas de adquisiciones del Banco,
particularmente en casos de limitada capacidad institucional o
de ejecutores que trabajan por primera vez con el Banco; la
complejidad para ejecutar proyectos que involucran a varios
actores y que requieren un alto nivel de coordinacion; la falta
de disefos ejecutivos en los proyectos de infraestructura y el
uso de la modalidad de obras multiples.

En funcion de los hallazgos de esta evaluacién, OVE recomienda:

1. Definir un modelo de negocios diferenciado para trabajar
con cada tipo de prestatario (gobierno federal, estados,
municipios, sector privado y entidades financieras
publicas) que establezcalos aspectos clave del trabajo con
cada uno. Aspectos tales como: (i) objetivos que el Grupo
BID pretende alcanzar; (ii) condiciones de participacion;
(iii) posible uso de instrumentos; (iv) areas que requieren
particular atencion o apoyo; (iv) factores de éxito en el
trabajo con cada prestatario que puedan ser replicados;
y (v) la manera en la que se articularan actividades
gue requieran la participacion de otros prestatarios.

A manera de ejemplo, a nivel federal, el objetivo podria
incluir (i) posicionar al Banco como socio estratégico en
temas emergentes clave y con implicaciones de largo
plazo para el pais, en los que el Banco tiene experiencia y
conocimientos. Para ello, deberia utilizar instrumentos tales
como la CT, la tasa de servicios, e incluso los préstamos,
en la medida en la que éstos permitan apalancar recursos,
conocimientos o buenas practicas, vy (ii) definir directrices
de politica que orienten las intervenciones a nivel
subnacional y permitan mayor articulacion entre el nivel
federal y los subnacionales.
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Consolidar los esfuerzos de gestiéon del tamafo de la
carterayexplorarnuevos mecanismosde acompaiamiento
a ejecutores, considerando la capacidad institucional de
éstos, a fin de mejorar la ejecucién de los proyectos.

En el marco de nuevas aprobaciones, promover un
mayor uso de los instrumentos de préstamo disponibles,
considerando el tipo de proyecto y la experiencia, asi
como capacidad de los ejecutores.

Fortalecer la coordinaciéon entre BID y BID Invest y acordar
los casos en los que se justifica utilizar financiamiento SG
y NSG para los mismos propdsitos.

Enfatizar en el trabajo sectorial a nivel subnacional los
aspectos de control y calidad del gasto dado el contexto de
restriccion fiscal en el que se desarrollara la siguiente EBP.
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