El Banco
Interamericano
de Desarrollo

FLACSO . Bibliotecs



Oficina de Publicaciones del CBC

Coordinacién General: Emesto Abramolf
Direccidn: Dario Sziajnszrajber
Direccidn de Arte: Maria laura Piaggio

Relaciones Institucionales: Martin Unzué

Disefio de interior y tapa: Maria Laura Piaggio

Imagen de tapa: Elevadores de Alfredo Guttero, dleo sobre madera, 1928.

Correccidn y composicion general: Oficina de Publicaciones del CBC

Primera edicion: junio de 1997

© COficina de Publicaciones del CBC
Universidad de Buenos Aires

Ciudad Universitaria - Pabellén Il - P.B.
[1428) Buenos Aires, Argentina

Tel.: 780-1546 / Fax: 786-5601
ISBN@50-290407-Q

Queda hecho el depésito que establece la ley 11.723.

No se permite la reproduccion total o parcial de este libro, ni su almacenamiento en un sistema
informatico, ni su transmisién en cualquier forma o por cualquier medio electrdnico, mecanico,
fotocopia u ofros medios, sin el permiso previo del editor.



El Banco
Inferamericano
de Desarrollo

DIANA TUSSIE

.2

EEHESH

Facultad Latinoamericana Oficina de Publicaciones del CBC
de Ciencias Sociales

Buenos Aires / Argentina Universidad de Buenos Aires







Retomando las palabras del Rey ledn,
para Ximena y Natalia,

por el circulo de la vida, por siempre.

“No tenemos mds derecho a consumir felicidad
sin producira, que a consumir riqueza sin

producira.”

Ceorge Bernard Shaw, Cdandida.



o~




CONTENIDOS

ProlOgO ..o 11
PrefaCIO ..o 13
AGradeCimIBNIOS ......vcieii ittt e 15
ACTONIMOS .. et e et e e b 17
Capitulo 1 INtrodUCCION ... e 19
La contribucion del Banco Interamericanc de Desarrollo
desde una perspectiva histOriCa .............ooiiiieieee e, 20
Los paiSes de 1@ FEGION ..ot 26
El CAMINO @ TECOITET ..o e e e 29

Parte 1: La creacion del Banco

Capitulo 2: Una breve historia del Banco ........cocciiiiiieeeee, 37
MarcO INSHIUCIONA ... . .ot e 37
Capitulo 3: Evolucidn del programa de préstamos ..., 63
Politicas operativas DASICAS .. cc..ccciiviiiii e 64

Capitulo 4: La experiencia de los tres estudios de caso ..........ccooccceeiiinn, 91



DIANA TUSSIE

Parte 2: La agenda de desarrollo

Capitulo 5: Desempeno de los préstamos y estructura de gobierno ....... 117
Evaluacion del objetivo de bajos INgresos ......c.oicveriiiiiiineiiis e 119
Calidad de (@ CAMera ......ccooviiiiiiir e 126
De cantidad a calidad: ;Cudn factible? ..o 130

Capitulo 6: Liderazgo enlaregion .......cccccooevviiiiiiiieiiiicseeiee s 133
La relacion con el Banco Mundial ... 135
La ONG que se convirtid €n BancCo .......cc.ccoeeveiiiiiiiocoeeee e 142
Desarrollo de préstamos basados en politicas ........cocccovvivveeeirevienen 144
Promesas ambiciosas, cumplimiento ambiguo .............cccoovveiieiiinnnn, 150
Préstamos a sectores SOCIAIES ......c..occiviiiiviii et 152
Liderazgo regional, ..ot 157

Capitulo 7: Movilizacion de reCUrsoS ......coocveeeviiieeiceeeeei e 163
FIUJOS @@ TECUISTS «.viiiiiiiiir ettt 164
La cartera de proyectos del BID ... 167
Participacion del BID en la recuperacion de 1a region .....c.coocvceevneennene 171
Movilizacién de recursos concesionales ......... PO P 176
Eficacia operativa ... e 179

Capitulo 8: El continuo desafio del desarrollo .....cccocooviiie e 185
Pobreza y desigualdad ......ccoooovroriiiioi e 186
El SECIOT PIIVATO ..ottt e 189
Integracion regional y COOPEraCION ......ccccovviiiiiei e 193
Rol del Estado y fortalecimiento institucional ............c..cooviiviiiiiicii 195

Bibliografia ... 199
Publicaciones del BID ..o 202

Sobre elHibroy 12 autora ......o..oooiis e 205



TABLAS Y FIGURAS

TABLAS
Tabla 2.1 Evolucion del poder de voto ..o 43
Tabla 2.2 Composicién de la tabla de directores ejecutivos .............cccceeeen. 46
Tabla 2.3 Suscripcion al capital y poder de voto al final de BID-8. ..................... 53
Tabla 2.4 Proporcién del voto en relacion a las contribuciones del FOE ... 56
Tabla 2.5 Estructura del capital de la Corporacion

Interamericana de INVErSION .........ccccviiiiiiiini e 60
Tabla 3.1 Reposiciones: Principales metas e iniciativas de politicas................ 67
Tabla 3.2 Préstamos por pais (promedio anual en porcentaje) ............co.....o...... 73
Tabla 3.3 BID: Préstamos por pais (promedio en porcentaje) ...............cccooceen.. 75
Tabla 3.4 Préstamos Sectoriales (promedio anual en

miliones de délares estadounidenses) ..........oovvviiiiiii 80
Tabla 3.5 Préstamos Sectoriales (promedio anual en %) .........ccocevvceiiiieennieninns 81
Tabla 4.1 Indicadores sociales y demograficos, Bolivia ..................co.ceen 100

Tabla 5.1 Estimacion de la distribucion de los beneficios

a los sectores de bajos ingresos de los préstamos

en la cartera: 1990-1993 ... oo 122
Tabla 6.1 Operaciones crediticias del BID y del Banco Mundial

en América Latina comparadas por grupos de paises: 1984-1992

(en millones de dolares estadounidenses)............coocvvvvvoiiieiinn, 138
Tabla 6.2 Préstamos de ajuste (en millones de délares) ..............cccccoeeeiiinin . 147
Tabla 6.3 Prioridades humanas en los flujos multilateralesa .......................oc.. 153

Tabla 6.4 Cartera de proyectos sociales del BID: 1991-1993 ...................... 154



Tabla 7.1

Tabla 7.2

FIGURAS

Figura 1.1
Figura 3.1
Figura 4.1
Figura 6.1

Figura 7.1

Flujos netos y transferencias netas del BID a los

paises de América Latina: 1982e-1992

(millones de dolares estadounidenses)........cccccecviiiiieniiiieeniirenn, 168
Préstamos sectoriales con un componente de sector financiero.... 175

Ameérica Latina: Flujos de capital, 1984-1992 ..........cccccoccvvvivviriinnn. 24
Compromiso del BID y del Banco Mundial en América Latina ......... S0
Préstamos de Ajuste del BID en Argentina ............c..ccoove e 109

Operaciones crediticias del BID y del Banco Mundial

en América Latina comparadas por Grupos de palses: 1984-1992 140
América Latina: crecimiento e inflacién,

1984-1992 (eN POr CIENIO) .....viicii e 172



PROLOGO

Este bien documentado estudio pone en evidencia las
considerables dificultades que enfrenta el Banco Interamericano de Desarrollo en
su intento de lograr un equilibrio técnicamente efectivo y politicamente adecuado
entre fos diversos objetivos, reclamos, factores y fuerzas internas y externas. Estos
objetivos han cambiado dramaticamente a partir de los arios ‘60, cuando el Banco
comenzo sus operaciones, hasta los afios ‘90, cuando entra en una nueva etapa.

El BID se ve ante la necesidad de superar las debilidades y sacar ventaja de
las fuerzas del pasado, adaptandose al mismo tiempo a circunstancias radical-
mente diferentes. Estas circunstancias requieren desplazarse hacia el terreno sen-
sible y virgen de los programas crediticios y de la reforma de politicas en una
nueva sociedad con el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. En este
proceso, es esencial para el BID conservar y fortalecer la relacién especial que ha
desarrollado con sus paises miembros prestatarios en la regidn, particularmente
con los mas pequefos, en términos de comprension mutua, liderazgo intelectual y
dialogo sobre politicas.

Este giro en la orientacion trae consigo nuevas tareas. Estas incluyen los prés-
tamos para el sector privado, especialmente para el desarrollo de micro y peque-
fas empresas; el apoyo de nuevas e intensificadas politicas, programas y activida-
des para el alivio de la pobreza y la desigualdad; brindar asistencia en {as reformas
institucionales orientadas hacia una mayor receptividad vy fiscalizacién de gobier-
nos mas reducidos pero mas efectivos; contribuyendo a la reanudacion de la
inversion y del crecimiento, fortaleciendo al mismo tiempo la competitividad y las
preocupaciones ambientales y la cooperacién con el entusiasmo renovado por la
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integracion econdémica regional. Los recursos del Banco y sus capacidades y
redes nacionales de apoyo, deben ser desplegadas con un sentido muy agudo de
las prioridades para que sean efectivos tanto en el corto como largo plazo.

El Banco Interamericano de Desarrollo tiene fuertes raices en la regién fati-
noamericana y una tradicion prestigiosa de compartir sus intereses y su evolucion.
También posee un registro positivo de antecedentes en el sentido de someterse
voluntariamente a revisiones y evaluaciones externas y de ser receptivo a las
recomendaciones. Los hallazgos de este estudio son altamente relevantes y debe-
rian ser cuidadosamente sopesados en un momento en que el BID esta llevando a
cabo una reorganizaciéon importante para adaptarse a una nueva agenda.

Quisiera expresar mi apreciacién al Instituto Norte-Sur por llevar a cabo este
proyecto sobre los bancos multilaterales de desarrollo, y reflejando mi sesgo regio-
nal, en particular a Diana Tussie por su notable estudio sobre el BID. La comunidad
del desarrolio le debe al instituto y a Roy Culpeper, su vicepresidente y director de
proyectos, por una significativa y oportuna contribucion a la comprensién de insti-
tuciones claves de ccoperacion internacional.

Osvaldo Sunkel
Presidente

Corporacion de Investigaciones para el Desarrolio



PREFACIO

En 1991 el Instituto Norte-Sur lanzé su proyecto de in-
vestigacion sobre los bancos multilaterales de desarrollo ("el Proyecto BMD"). El
foco principal del proyecto era el grupo de bancos de desarrollo regionales (que
comprendia a los Bancos Interamericano de Desarrollo, Africano y Asiatico) mas
el Banco de Desarrolio del Caribe. Todos estos bancos creados, mas 0 menos, a
imagen y semejanza det Banco Mundial, habian estado en funcionamiento por dos
0 tres décadas. Sin embargo, contrastando con el Banco Mundial, éstos no habian
sido sometidos a un escrutinio critico de importancia.

El proyecto fue disenado para proveer un marco consistente para el examen
de cada uno de los bancos. Aparte de proveer una breve historia de los origenes y
evolucion de su tema, cada estudio revisa la experiencia de un grupo selecciona-
do de paises prestatarios, como asi también el desempefo del banco como pres-
tamista y movilizador de recursos. En todos los estudios las operaciones y politicas
del banco regional son comparadas con el Banco Mundial. También se revisan las
relaciones entre las dos agencias y la division laboral entre las mismas. Finalmen-
te, cada estudio echa una mirada sobre los desafios que deberan enfrentar los
bancos en el futuro.

En una palabra, los estudios procuran determinar la efectividad del desarrollo
de los bancos regionales mediante el examen de su impacto sobre el crecimiento,
la pobreza, el medio ambiente y los indicadores sociales de desarrollo. Se espera
que el proyecto contribuya a las discusiones iniciadas con respecto al futuro del
sistema multilateral de financiamiento de desarrollo, que ahora estd en su ano
numero cincuenta luego de la Conferencia de Brefton Woods. Ademas de este
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volumen sobre el Banco interamericano, el proyecto producird otras cuatro publi-
caciones importantes: cada una para los Bancos del Caribe, Asiatico y Africano,
como asi también un volumen de "sintesis”. También existen dos estudios sobre el
rol de Canad4 en los BMD, uno sobre Suecia y los BMD y uno sobre las relaciones
entre Jamaica y los BMD.

El proyecto ha sido generosamente apoyado a través de donaciones prove-
nientes de la Agencia Internacionai para el Desarrollo de Canad4, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo, el Banco Asiatico de Desarrollo, Banco Africano de Desa-
rrollo, la Fundacion Ford, el ministerio de Relaciones Exteriores de Suecia, el Ban-
co de Desarrollo del Caribe, el ministerio de Relaciones Exteriores de Noruegay el
ministerio de Cooperacién para el Desarrollo de los Paises Bajos. No obstante,
cabe destacar que las opiniones vertidas en cada volumen, sélo le pertenecen al
autor y no necesariamente reflejan los puntos de vista de los sponsors del proyec-
to, los proveedores de fondos para el proyecto sobre los bancos multilaterales de
desarrollo, el Instituto Norte-Sur, sus patrocinadores o su directorio.

Roy Culpeper
Director de Proyectos BMD
instituto Norte-Sur
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CAPITULO 1

INTRODUCCION

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es en la
actualidad, la institucion lider de desarrollo para América Latina y partes del Cari-
be. Desde su creacion en 1959, el BID se ha convertido en una fuente de recursos
técnicos, financieros e intelectuales para la region, aunque su contribucion espe-
cifica ha variado de pais a pais y de periodo a periodo.

Como institucién de desarrollo regional ha entablado una relacion especial
con sus paises miembros prestatarios (PMP). Los PMP han tenido la mayoria de los
recursos de capital y de las acciones del Banco. De hecho, los Articuios de Acuer-
do del BID ahora estipulan que el poder de voto de los PMP no puede caer por
debajo del 50,005 por ciento del total. Esta participacion se mantuvo en un 53,5 por
ciento hasta 1934, momento en el cual sus articulos fueron enmendados para
permitirle a Japén, Alemania, ltalia y Francia incrementar sus respectivas partici-
paciones. El presidente del Banco siempre ha surgido de un pais miembro presta-
tario. La vision de un banco regional de desarrollo se apoyaba precisamente en la
creacion de una institucion cuyo control permanecia mayormente en manos de los
PMP. La meta era contrarrestar la marginalizacion de la region percibida por las
instituciones de Bretton Woods en las cuales el poder de voto estaba fuertemente
inclinado en favor de los paises industrializados. La misién del BID era la de enta-
tizar una voz diferente.

La estructura del gobierno del BID le ha dado a los PMP derecho y compromiso
con el Banco. Debido a su origen regional el Banco puede inspirar y guiar, en vez
de imponer, las reformas de politicas. Aun cuando existe un acuerdo sobre las -
metas, el procesoy el estilo son importantes. El BID puede hacer que la agenda del
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donante sea compatible con las sensibilidades nacionales y regionales; puede
entonces evaluar la agenda de laregién y hacerla presentable para recibir fondos.

Este sentido de confianza y propiedad es un rasgo importante de un banco
regional de desarrollo, pero no es suficiente para justificar su existencia. Su raison
d‘étre debe ser demostrada. Este libro trata de sefalar la individualidad del BID
mediante el analisis de la evolucion de su programa crediticio y de su division del
trabajo con el Banco Mundial. Se concentra en el periodo comprendido entre 1970
y principios de los anos 90, aunque se hace referencia a la década inaugural del
Banco para poner los temas contemporaneos en perspectiva y para comprender
el rol cambiante del Banco.

La individualidad del BID ha surgido en mayor medida de su cultura corpora-
tiva y de su focalizacion en los paises pequenos, que de la diferenciacion sectorial
o tipos especificos de préstamos. Una de las tendencias que mas saltan a la vista
en el programa crediticio del Banco ha sido la concentracion sostenida de fondos
concesionales (provenientes del Fondo para Operaciones Especiales) entre los
doce palses mas pequenos y pobres en la region. Su proporcion de recursos
concesionales se elevé de un 30 por ciento en el periodo 1970-1972 a un prome-
dio del 86 por ciento en 1988-1990. A través de las dos décadas estos paises
recibieron un 60 por ciento de los fondos concesionales.

El analisis concluye que, como la amenaza de la crisis de la deuda de los afios
‘80 ha mermado, los PMP ahora presentan renovadas demandas ante el Banco. Si
no existiera un BID, muchos paises en desarrollo regionales trabajarian por crear-
lo, aunque probablemente se veria diferente al que tenemos hoy en dia. No solo ha
cambiado dramaticamente el clima internacional en las décadas pasadas, sino
que los PMP tienen nuevas prioridades como asi tambien los miembros no presta-
tarios. El BID debe prepararse para enfrentar el fin del miienio con una nueva
Weltanschauung.

LA CONTRIBUCION DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO DESDE
UNA PERSPECTIVA HISTORICA

La idea de un banco regional de desarrollo (BRD) se remonta a finales del
siglo diecinueve, pero le llevé mas de sesenta afnos alcanzar su realizacion. EI BID
fue el fruto de la vision sostenida por el estado del desarrollo que florecid en

-20 -



CAPITULO 1

Ameérica Latina en los anos ‘50, una vision pionera liderada por Raul Prebisch y la
Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), que mas tarde habria de con-
vertirse en la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPALC). En
pocas palabras, la escuela de pensamiento estructuralista argumentaba que Amé-
rica Latina enfrentaba "cuellos de botella” en sus divisas, debido a la estructura de
Sus exportaciones. Ademas, las economias domésticas se caracterizaban por un
sector privado debil y un capital insuficiente. Los fracasos del mercado fueron
utilizados para justificar un liderazgo estatal fuerte y una industrializaciéon de susti-
tucion de importaciones. El BID fue establecido para que actuara como un vinculo
crucial en las transferencias de recursos.

Los primeros afos del BID coincidieron con un tiempo en el que la economia
mundial experimentd una expansion sin paralelos, pero el acceso de los paises en
desarrollo a los mercados de capitales estaba lejos de ser extensivo. El Banco fue
fundado para zanjar esta brecha. Los primeros préstamos fueron para vivienda,
sanidad y educacion, aceptando de este modo desafios financieros en sectores
que no eran necesariamente considerados como “comercialmente aceptables”
en los circulos bancarios internacionales. El éxito obtenido en su primera década
ha sido bien documentado (Calvo y Tomassini, 1970; Dell, 1972, White, 1970) y
ampliamente elogiado. Se beneficié por el impulso creado por la "Alianza para el
Progreso” promovida por el presidente Kennedy y por una contribucién de 525
millones de ddlares al Fondo Fiduciario para el Progreso Social (FFPS) del BID en
1961. Los Estados Unidos eran entonces el Unico pais donante "neto” y retenia el
42,05 por ciento del poder de voto. Las relaciones entre los gobiernos de América
Latina y los Estados Unidos eran, en general, cordiales. Las administraciones
norteamericanas en los anos ‘60 eran comparativamente intervencionistas. Al mis-
mo tiempo, el modelo de desarrollo prevaleciente a traves de gran parte de Améri-
ca Latina era una variante de un modelo de sustitucion de importaciones mayor-
mente orientada hacia adentro. Como los estudios de paises muestran, los progra-
mas del BID dieron un apoyo global al modelo de desarrollo conducido por el
Estado y respaldaban la intervencion social.

De esta manera, el Banco establecio para si una reputacion como el “banco
del aguay la sanidad”, debido a que era el principal proveedor de fondos externos
para este sector. También era conocido como el “banco universitario” debido a sus
lineas de créditos y asistencia a instituciones de ensefnanza superior y como el
“banco de la integracion” a causa de su apoyo a la integracion econdmica regio-
nal. Esto da uri indicio de las actividades diversificadas que han caracterizado su
mandato y sus funciones.
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Los Estados Unidos continuaron siendo el socio mas importante de la region en
comercio e inversién, pero el Banco buscé otras fuentes de recursos a medida que
la distribucion del poder econémico global cambiaba. La admision de Canadd y de
paises no prestatarios y no regionales en 1973 incrementé el potencial del Banco
para la movilizacién de recursos y enfatizé su caracter multilateral. Este también fue
un tiempo en el cual el consenso hemisférico, que habia inspirado la Alianza para el
Progreso, habfa declinado enormemente (Iglesias, 1992). Por un lado, los gobiernos
de paises latinoamericanos, algunos de ellos militares, adoptaron posturas indepen-
dientes o nacionalistas. Por el otro, la inauguracién del presidente Richard Nixon en
1969 produjo un cambio en las prioridades de la politica exterior estadounidense. Su
agenda se volvié mas global y menos orientada hacia su propio hemisferio.

Para entonces, las condiciones en los mercados de capitales internacionales se
transformaron dramaticamente. Las sucesivas crisis del petréleo de los afios ‘70 estu-
vieron acompanadas por un periodo de permisividad financiera y una toma excesiva
de préstamos de fuentes privadas. Los déficits de cuenta corriente escalaban a medi-
da que decrecia el interés por las teorias y estrategias del desarrollo. “Todo parecia
solucionable a través del financiamiento externo” (Sunkel, 1993, p. 32). Hacia fines de
los afios ‘70 las visiones ortodoxas prevalecian en la region, particularmente en el
Cono Sur. El poder del Banco en el desarrollo global de la regién disminuyd.' Adn era
significativo en ciertos sectores, tales como energia y sanidad y mantuvo su importan-
cia para las economias mas pequefias y menos solventes de la region.

En los afios ‘80, América Latina entr6 en su crisis mas severa, larga y genera-
lizada. Las tasas de interés escalaron y las condiciones financieras internaciona-
les globales se deterioraron, provocando estragos entre los paises prestatarios. Et
crédito se raciond. En el momento de estallar la crisis de Ia deuda, el endeuda-
miento externo de América Latina triplicaba el valor de sus exportaciones. El volu-
men de las exportaciones se expandié rapidamente durante la década pero los
ingresos per capita declinaron de manera significativa. Las disparidades en los
ingresos empeoraron en casi todos los paises. El periodo es conocido, con justi-
cia, como “la década perdida”. La region sufrié una transferencia de recursos
negativa,2de un promedio de 15.000 a 20.000 millones de ddlares por afio desde
1983 a 1989. En 1989 era equivalente al 10 por ciento del PB! regional.

1. En general, los prestatarios mayores también evitaron la condicionalidad dura del FMI y del
Banco Mundial.

2. Estas son definidas como afluencias de capital menos las amortizaciones, pago de intereses
y dividendos.
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La crisis de la deuda también marcé una baja para el Banco. Ef BID no logré
moverse con la suficiente rapidez como para contrarrestar el agotamiento de fon-
dos. A medida que cambiaba el enfoque de un desarrollo econémico a una super-
vivencia financiera, el Banco perdié su nicho. Su misma existencia fue cuestiona-
da. Estas dudas precipitaron un giro que se apartaba del rol tradicional del Banco
de apoyar los programas de inversién en el sector publico, orientandose hacia el
alivio inmediato de la balanza de pagos. Este cambio se produjo soélo en parte,
debido a las fallas percibidas en la intervencién publica; la urgencia real era evitar
el colapso financiero internacional. La readaptacién de objetivos fue dificil; las
actividades llegaron casi a un punto muerto en €l curso de asperas negociacio-
nes, gque duraron casi tres anos, desde 1986 a 1989, el afio de su Séptimo Aumento
General de Capital.

El inicio de la década del 'S0 trajo un resurgimiento de los flujos de capital
internacionales hacia la regién provocados por las decrecientes tasas de interés
en los Estados Unidos, gue cayeron a su nivel mas bajo en treinta afos. El auge en
los flujos financieros privados acompafd una reanudacion del crecimiento en
muchos PMP. En 1392, los flujos de capital privado totalizaron 60.000 millones de
dolares, mas del doble que en 1991 y seis veces mas que en 1990 (ver Figura 1.1).
La reforma de politicas comerciales y fiscales, la liberalizacién de la inversién
directa externa y politicas monetarias mas ajustadas, han alentado los flujos de
capital. Aun los paises que no llevaron a cabo estas reformas, o so6lo 10 hicieron de
manera parcial, han experimentado un giro en su flujos (Calvo et al., 1993). Estos
flujos masivos, sin embargo, también han complicado el manejo de las politicas
econdmicas mediante la apreciacién de las tasas de cambio, el aumento de reser-
vas y el engrosamiento de la oferta monetaria.

De este modo, el Banco ha presidido periodos sucesivos de sobreabundancia
de préstamos y de escasez crediticia de I0s mercados de capitales privados, cada
uno generando nuevos desafios y requiriendo diferentes tipos de medidas
compensatorias, instrumentos de politicas y modalidades crediticias. El Banco ha
tratado de desempedar un rol compensatorio mientras luchaba por contrarrestar
las fallas del mercado que caracterizaron el proceso de desarrollo.
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Figura 1.1 América Latina: Fiujos de capital, 1984-1992
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Fuente: BID, “Economic and Social Progress in Latin America”, 1993.

El BID es el unico entre todos los bancos multilaterales que tiene incorporada
una ventana de préstamos concesionales, el Fondo de Operaciones Especiales
(FOE) (Culpeper, 1993). La creacion del FOE, hecha predominantemente para los
miembros prestatarios mas pobres de la region, fue simultdnea a la creacion del
BID y es una parte integral de su estructura juridica. En el Banco Asiatico de
Desarrollo y en el Banco Africano de Desarrollo, como asi también en el Banco
Mundial, sus facilidades concesionaies fueron creadas con posterioridad a los
bancos mismos y operan como entidades legales separadas.®

3. Como contraste, deberia notarse que en el grupo del Banco Mundial, su brazo para préstamos
privados, la Corporacion Financiera Internacional (CFl}, fue creada antes que su ventana blanda, la
Asociacion Internacional para ef Desarrollo (AID).
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Como resultado de esto, las contribuciones al FOE deben ser acordadas cada
cuatro afos dentro del contexto de los “incrementos de recursos generales”, en
contraste con los otros bancos, que mantienen negociaciones separadas para la
reposicion de sus ventanas duras y blandas. Esta caracteristica del BID ha conver-
tido a las negociaciones de reposicién en ejercicios dilatados y globales. Todos
los términos y contribuciones se convierten en parte de un emprendimiento Unico
y deben ser acordados simultdneamente.

El FOE estaba excepcionalmente bien dotado en sus comienzos. Al encontrar-
se dentro de la esfera de influencia de los Estados Unidos durante la Guerra Fria,
América Latina tenia la ventaja de un reclamo anticipado sobre las transferencias
estadounidenses, pero a medida que los Estados Unidos comenzaron a sentir la
presion de intereses y responsabilidades mas amplias y de presupuestos mas
ajustados, los fondos concesionales sufrieron una drastica erosion. Esta situacion
no fue revertida por los otros paises miembros no prestatarios, hasta el Octavo
Aumento, concluido en 1994, Durante el Séptimo Aumento de 1989, solamente se
recaudaron 200 millones de ddlares bajo la forma de nuevas contribuciones. Esto
representé menos del 1 por ciento del aumento de capital total, siendo un reflejo de
la preeminencia dada al rescate financiero de los paises fuertemente endeuda-
dos. El Octavo Aumento fue relativamente mas exitoso; logré recaudar un adicional
de 1.000 millones de dolares en nuevos recursos con contribuciones incrementadas
provenientes de los paises no prestatarios y no regionates (en particular del Ja-
poén). Los fondos concesionales en 1995, representaron el 2,5 por ciento del incre-
mento de capital. Estos fondos seran usados exclusivamente en los cinco paises
mas pobres y menos desarrollados y por el Banco de Desarrollo deil Caribe para
on-lending a paises no miembros del BID.

El rol del Banco como estimulador econdémico se vio facilitado en la década
del ‘80 por el reavivamiento de un consenso econdmico y politico en las relacio-
nes hemisféricas luego del colapso economico de los anos '80. Muchos paises
latinoamericanos han retornado al gobierno democratico, y el fin de la Guerra
Fria ha borrado las animosidades ideolégicas de tiempos pasados. En concor-
dancia con los cambios producidos en todo el mundo, las politicas orientadas
hacia el mercado han conducido a la liberalizacién del comercio, a la
desregulacion y a la privatizacion. Una nueva mentalidad ha ganado posiciones
en la region aungue cabe esperarse algunos contratiempos politicos y financie-
ros, como ha quedado demostrado en México con los levantamientos en Chiapas,
el asesinato del candidato presidencial Daniel Colosio y el colapso del tipo de
cambio a fines de 1994,
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El espiritu de las relaciones hemisféricas en los afios ‘90 se asemeja de
muchas maneras al que imperaba en la década del ‘60. El Banco y su presiden-
te, Enrique Iglesias, son promotores activos de esta vision. En 1994 tuvo lugar la
primera cumbre hemisférica desde 1967. La creacion del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLC) es un faro de esperanza aun cuando no
sea el amanecer de una nueva era brillante deseada por tantos lideres. Si el
TLC se extiende al resto del hemisferio, el Banco tendra que involucrarse mas
en el apoyo al ajuste al mercado libre en los PMP. Necesitar4 aumentar el
personal con capacitacion para analizar los ajustes necesitados y para pro-
veer la asistencia técnica en las areas regulatorias que estan emergiendo para
la negociacion. Tendrd que asegurar la consistencia de su agenda social a
medida que el comercio liberalizado altera los patrones laborales y de produc-
cion. Los intereses diversos de los paises no prestatarios y no regionales pue-
den complicar esta tarea.

La adhesion del Banco a la “Iniciativa para las Américas” (IPA) lanzada por el
presidente George Bush, puede comprenderse dentro de este contexto. La IPA
consta de tres componentes principales: la propuesta de crear un area de libre
comercio desde Anchorage hasta Tierra del Fuego, una facilidad pequefa para
cancelar la deuda publica de paises con los Estados Unidos y la promocién de la
inversion privada dentro del hemisferio. Este ultimo componente ha sido el mas
importante hasta la fecha. Apunta a la creacion de un ambito de politicas que
resulte atractivo para la inversién externa y al retorno de capitales fugados. El
componente de inversiones de la IPA ha sido puesto en manos del BID. Con este
fin, se ha creado un Fondo Multilateral de Inversién (Fomin) para proveer apoyo y
asistencia técnica para las empresas privadas y para programas para el desarrollo
de recursos humanos.

LOS PAISES DE LA REGION

Con el fin de guiar el acceso a los recursos del Banco, los PMP fueron agrupa-
dos en cuatro categorias conocidas como A, B, C y D, de acuerdo a su nivel de
desarrollo, aunque se hicieron algunos ajustes y transacciones politicas con el fin
de acomodar exigencias particulares. El Grupo A que comprende a Argentina,
Brasil, México y Venezuela posefan el 36,84 por ciento del poder de voto hasta
1993 y absorbieron el 55 por ciento del total de préstamos en el periodo 1961-
1993. Venezuela, como pais exportador de petréleo dentro del grupo, comenzé a
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tomar préstamos en forma activa del Banco recién después de la crisis de la deuda
de 1982.4 E|l Grupo B, que comprende a Chile, Colombia y Perd, tiene el 7,92 por
ciento del poder de voto. Este grupo ha recibido el 19 por ciento del total de crédi-
tos del Banco. El Grupo C comprende a las Bahamas, Barbados, Costa Rica, Ja-
maica, Trinidad y Tobago y Uruguay. Estos tiene el 3,18 por ciento del poder de voto
y han recibido el 8 por ciento del total de créditos. Los paises del Grupo D son los
PMP mas pobres y menos desarrollados: Belice, Bolivia, la Republica Dominicana,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panamé,
Paraguay y Surinam. Los mismos poseen el 5,82 por ciento del poder de voto y han
recibido casi un cuarto de la totalidad de los recursos. Segun lo acordado durante
el Octavo Aumento, los mas pobres de estos paises, Bolivia, Guyana, Haiti, Hondu-
ras y Nicaragua, seran los unicos que podran acceder a préstamos blandos en
divisas del FOE.

Las economias méas grandes de la region han sido los mayores prestatarios
del BID. El setenta por ciento de los préstamos desembolsados por el Banco estan
concentrados en la actualidad, en Brasil, México, Argentina, Colombia, Chile y
Perd, que en conjunto dan cuenta del 85 por ciento del PBN. Sin embargo, sobre
una base per capita, el Banco le ha prestado mas dinero a los paises mas peque-
fos y pobres. En sus PMP pequefios -Grupo D-, el BID presta de dos a tres veces
mas gue el Banco Mundial. Para muchos de estos pequenos prestatarios el Banco
es el principal agente financiero externo.

E! Banco desempefia diferentes roles en diferentes paises. Su impacto como
institucion de desarrollo ha sido mas significativa en los PMP pequefios. Los paises
maés grandes en la regién tienen capacidades institucionales mas fuertes y una
base mas amplia de habilidades, habiendo tenido histéricamente un acceso mas
facil a fuentes alternativas de recursos para sus programas de inversion del sector

j—

4. Luego del primer incremento del precio del petréleo y de la bonanza petrolera a principios
de los ‘70, Venezuela establecié un fondo fiduciario equivalente a 500 millones de ddlares
(incluyendo el equivalente de 100 millones de ddlares en bolivares). Los términos y condiciones
de los créditos otorgados con estos recursos eran similares a los que gobernaban las
operaciones con recursos de capital ordinario. Se daba una preferencia especial a los
proyectos conjuntos, particularmente aquéllos que contribuian a la integracion regional. E!
Gnico otro PMP que establecié un fondo fiduciario, aunque mucho mas reducido, fue Argentina,
que lo hizo en 1970 para el financiamiento de proyectos especificos en sus paises vecinos,

Bolivia, Paraguay y Uruguay.
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publico. Aqui el Banco actia mas como un intermediario financiero que como una
agencia de desarroilo. Los paises peguefios son mas dependientes de la ayuda
oficial para el desarrollo y tienen mayores restricciones con respecto a la mano de
obra. El impacto del aporte de fondos del BID no es solo cuantitativo sino también
cualitativo. Los paises pegquefos necesitan una mayor guia por parte del BID y
absorben cantidades relativamente grandes de crédito y de dedicacién de tiempo
en términos de personal. El BID se ha ocupado activamente en estos paises de
identificar oportunidades, disefiar politicas y de ofrecer asistencia técnica.

Jorge Quiroga, ex-ministro de Finanzas de Bolivia en 1992, expres6 que cuando
dos paises grandes como México o Brasil se recomponen econémicamente, reci-
ben inversién privada. Paises como Bolivia necesitan que el BID actue como un
elemento catalitico mediante el otorgamiento de préstamos al sector privado con
garantias gubernamentales. Por ejemplo, Bolivia ha tenido proyectos masivos de
exportaciones de gas al Brasit y a Chile que han requerido la intervencion del BID.

Este sesgo estratégico hacia los PMP menos desarrollados ha sido implemen-
tado, via préstamos concesionales y mayores cuotas de asistencia técnica no
reembolsable. Las politicas también permiten un tratamiento preferencial en la
participacion relativa de los fondos otorgados por el Banco para el costo total de un
proyecto. Esta distribucion de fondos del Banco v de contrapartida es conocida
como “la matriz”. La matriz esta graduada de modo que los paises de menor desa-
rrolio puedan recibir proporciones mas altas de apoyo de! Banco en comparacion
a los otros PMP por proyecto.

Mientras que el desempeno econémico de la region en general mostré un
mejoramiento a partir de 1990, la recuperacion en estos paises sigue siendo fragil
y tentativa. En 1991, Haiti tenia ia proporcién mas alta de la deuda contraida con
fuentes multilaterales en la regién (58 por ciento), seguida por Honduras (47 por
ciento), Bolivia (42 por ciento), El Salvador (39 por ciento) y Guyana (27 por ciento).
Estas cifras reflejan el acceso limitado de estos paises a fuentes alternativas de
recursos y subrayan el rol crucial del BID.

Basandose en la orientacion del BID hacia los paises pequefios y en el
peligro de la superposicion y duplicacion entre los bancos regionales y el Banco
Mundial, han existido propuestas para gue el Banco Mundial se concentre en los
paises grandes donde tiene mas influencia y que los bancos regionales se con-
centren en 10s paises pequefios donde tienen comparativamente mayores cono-
cimientos y poder de negociacion. Los argumentos en favor de esta division del
trabajo no son totalmente convincentes en el caso del BID. En primer lugar, la
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actual estructura de costos del BIiD no permitirfa una concentracion exclusiva en
sus PMP pequenos. Resulta dudoso hasta qué punto este énfasis puesto en los
paises pequenos puede sostenerse debido a los altos costos fijos del Banco. Los
gastos incurridos por el Banco en la preparacion de un crédito alcanzan hasta un
milién de dolares; los préstamos menores de 50 millones de ddélares no son
costo-efectivos.®

Para poder continuar otorgando préstamos a los paises pequefios y para ga-
nar eficiencia, el BID tendra que pasar mayores recursos, elaborando procedi-
mientos mas ajustados con los bancos subregionales: el Banco de Desarrolio del
Caribe, la Corporacion Andina de Fomento y el Banco Centroamericano de Inte-
gracion Econdomica. Estos bancos en conjunto cubren los PMP medianos y peque-
fios en la region. Por otra parte, los unicos paises que no son miembros de un
banco subregional son los tres mayores: Argentina, Brasil y México,® como asi
también Chile, Uruguay y Paraguay. Los paises que reciben una afluencia masiva
de capitales privados podrian abandonar la contratacion activa de créditos, como
fo hizo Venezuela durante su bonanza petrolera. Esto podria liberar recursos para
paises prestatarios mas necesitados. Una politica de graduacion para terminar el
acceso de algunos paises a las lineas crediticias del Banco podria ser flexible y
reversible, si un pais demostrara necesitar nuevamente un préstamo. La misma
deberia estar acompafada por un andlisis de riesgo-pais, particularmente en el
caso de los paises de bajos ingresos altamente endeudados, con el fin de tomar
medidas tanto para salvaguardar la cartera de proyectos del Banco como para
ajustar el fiujo de recursos a los PMP de acuerdo a sus necesidades.

EL CAMINO A RECORRER

La eficiencia de los bancos multilaterales de desarrollo esta siendo cuestiona-
da por aquéllos gque examinan sus costos administrativos, beneficios del personal
o los magnificos edificios que albergan a estos bancos. Estos factores seran estu-

5. Entrevista de la autora con funcionarios del BID.
6. México es un accionista del Banco Centroamericano para {a Integracion Econdmica e
integra el Directorio como un miembro donante neto. México, Venezuela y Colombia, son

también miembros regionales no prestatarios del Banco de Desarrollo del Caribe.
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diados en forma creciente y la exigencia de una mayor eficiencia y transparencia
en estos asuntos, figurard en la agenda de los prestatarios y no prestatarios.

Los bancos multilaterales de desarrollo tienen un doble rol como intermedia-
rios financieros y como instituciones de desarrollo. Deben operar financieramente
como bancos manteniendo al mismo tiempo una perspectiva orientada hacia el
desarrollo. Existe una gran dificultad para lograr el equilibrio correcto entre una
préactica crediticia sana y la superacién de los desafios planteados por el desarro-
llo. Sin embargo, la misma complejidad de la tarea argumenta fuertemente en favor
del multilateralismo. Los paises pobres y pequefios sufren un racionamiento credi-
ticio a todo nivel que puede ser compensado por los bancos multilaterales de
desarrollo. El multilateralismo permite una consistencia y aceptacién mas amplia
de objetivos. Cassen et al. (1987) informan que la falta de coordinacién entre los
donantes bilaterales contribuye a que los programas de ayuda no alcancen el
logro de sus objetivos.

Un banco regional de desarrollo puede tener una ventaja comparativa en esta
tarea. Esta en posicion de desarrollar estrategias crediticias especificas para pai-
ses, estrechamente sintonizadas con las necesidades de cada prestatario. Por
otra parte, a medida que el didlogo de politicas se extiende hacia los campos
sociales y politicos, un banco regional de desarrollo que representa un grado de
“propiedad” por parte de los paises latinoamericanos y del Caribe es, quizés, el
canal mas apropiado para esta tarea, una tarea que requiere que se preste una
urgente atencion al fortalecimiento de las instituciones en esta area y que se brin-
de una fuerte asistencia para la movilizacién de los recursos internos. La red de
representaciones del BID, una para cada PMP, es una ventaja clave en esta nueva
misién. Creadas como agentes para la asistencia técnica intensiva requerida du-
rante la ejecucién de proyectos, las representaciones, aungue son una parte inte-
gral del Banco, estan lamentablemente subutilizadas. Para resumir, el Banco debe
canalizar esta fuente potencial de fuerza institucional.

Felipe Herrera, el primer presidente del Banco, afirmaba que el Banco debia
funcionar como una "universidad del desarrollo”, ayudando a elucidar ideas y
propuestas en apoyo de la modernizacién econdémica y del desarrollo. El BID esta
hoy decidido a restaurar esta tradicién. Con la crisis de la deuda mas aliviada y la
estabilidad macroecondémica ganando terreno, éste es un buen momento para la
germinacion de nuevas ideas. El rol que cumple el Banco como catalizador para
los recursos intelectuales y el asesoramiento sobre politicas, seguramente habra
de acelerarse a medida que el Banco se convierta en un centro de ideas para el
desarrollo. El didlogo sobre politicas con los prestatarios es siempre un area sen-
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sible, y lo sera cada vez mas, a medida que se incorporen nuevas areas tales como
la equidad, sustentabilidad ambiental y gobernabilidad, a su esfera de accidn.

América Latina es reconocida en la actualidad como la regién que contiene
las peores inequidades en términos de ingresos. El crecimiento durante los afos
‘60 y '70 no redujo el numero de pobres y el estancamiento de la década de los ‘80
revirtié gran parte del progreso social que se habia logrado anteriormente. Durante
ese periodo, el crecimiento de la pobiacién en muchos paises sobrepaso los au-
mentos en vivienda, escuelas, empleos y demas. Los efectos sociales de los afios
de la crisis de la deuda han sido devastadores. Existe evidencia de una persistente
y creciente desigualdad en la distribucién del ingreso en la mayoria de los PMP
(Cardoso y Helwege, 1992). Ademas, la experiencia de los afos '80 muestra que
ante la ausencia del crecimiento econdémico, los niveles mas pobres de la pobla-
cidon encuentran muy dificil, no ya mejorar su suerte, sino directamente sobrevivir.
La experiencia de los afos '60 y ‘70 indica que el crecimiento es una condicién
necesaria pero insuficiente para aliviar gran parte de la pobreza de la region. Se
necesita una redistribucion de ingresos e intervenciones programadas por objeti-
vos para lograr este fin.

Esta programacion de objetivos requiere un planeamiento cuidadoso, ya que
los paises aun no han sido agrupados en categorias que correspondan a su nivel
de pobreza en términos tanto sociales como de ingresos. Ademas, a fines de los
anos ‘70 y de los '80, el alivio de |la pobreza era un tema menos preocupante que
la escalada en los precios del petréleo o el creciente endeudamiento nacional. La
experiencia de esos afios y la evidencia de desigualdades crecientes ponen en
claro que el Banco tiene que colocar los esfuerzos relativos al alivio de la pobreza
en el centro de su trabajo en cada pais. Las medidas para implementar este alivio
deben integrar la médula de la estrategia del Banco para cada pals, antes que ser
solo una parte de su programa de ayuda social.

La reforma social es un proceso que funciona mejor si se empieza de abajo
hacia arriba. El Banco no puede ser un sustituto para los esfuerzos domésticos,
pero puede y debe ser un catalizador. Esta guiando una “segunda generacion de
reformas socioecondmicas” (BID, “El progreso econdémico y social en América
Latina”, 1993, p. 1), que combinarian la equidad social con un crecimiento a largo
plazo sustentable. Estas reformas deben concentrarse en crear trabajo para los
pobres, estimulando Ia inversion en recursos humanos y en el ambiente urbano y
mejorando el proceso institucional, presupuestario y de toma de decisiones, en los
sectores sociales. Tales esfuerzos no solamente mejoraran el nivel de bienestar de
los estratos mas pobres en la regidn sobre la base de la equidad, sino que también
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fortaleceran ia sustentabilidad de las recientes reformas macroeconémicas, refor-
zaran la estabilidad politica y contribuiran al desarrollo de recursos humanos, que
representa un ingrediente esencial para el crecimiento a largo plazo.

Otro tema central que el BID debe resolver en su futuro inmediato, es el impacto
que tendra sobre su ventana de préstamos concesionales el proceso generalizado
de privatizacién encarado por sus anteriorgs clientes. Desde sus comienzos el BID
ha funcionado mayormente como una agencia para el financiamiento de proyectos
del sector publico. Sin embargo, sus Articulos de Acuerdo le permiten al Banco
otorgar créditos a empresas privadas sin garantias gubernamentales. Hasta la fe-
cha, ésta no ha sido una via principal para la actividad del BID. Los proyectos del
sector privado han sido llevados a cabo con garantias gubernamentales. El Banco
estd examinando las implicancias que tiene el aumento de créditos otorgados al
sector privado, para la calidad de su cartera de proyectos, su base financiera, su
estrategia crediticia y su organizacién interna. Esto incluye una revisién del mandato
de su afiliada, la Corporacién Interamericana de Inversiones (Cll), que comenzé sus
operaciones en 1989 como una corporacion bancaria mercantil auténoma.

Aun en el caso de que las afluencias de capital permanezcan en |os niveles
actuales, tales flujos, histéricamente, han estado dirigidos hacia los paises gran-
des de ingresos medios, y grandes empresas ya establecidas. El Banco debe
redoblar sus esfuerzos para convertirse en un fuerte intermediario financiero, no
s6lo para los paises pequenos y pobres, sino también para los agentes mas peque-
nos del sector privado.

Las nuevas formas de cooperacion econdmica regional han abierto fronteras
en el campo financiero del desarrollo. Pero, a medida que caen las barreras co-
merciales entre 10s paises miembros, €l “vino anejo” de la infragstructura econémi-
ca debe ser envasado en botellas nuevas. Los cuellos de botella en la infraestruc-
tura deben ser superados si la competitividad de los PMP ha de ser sustentada en
los mercados mundiales. Es un tiempo para el optimismo y para el aprovechamien-
to de oportunidades. Con su reputacién como una organizacion “insider” (que
juega de local) con afios de sdélida experiencia, el Banco esta en situacion de
sacar ventaja y de reforzar las actitudes orientadas hacia afuera que ahora preva-
lecen en la regién. Es mucho lo que el Banco puede lograr para inspirar los esfuer-
Zos nacionales de desarrollo brindando ayuda para establecer las prioridades a
un nivel regional.

El Banco ha operado tradicionalmente en ciclos de cuatro anos de aportacién
de fondos. En el futuro, sin embargo, no puede esperar que se produzcan en forma
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continua aumentos crecientes de capital. Los miembros esperan que el Banco
cambie los ciclos periédiccs de reposicion de capital per un nivel sustentable de
créditos a partir de su Octavo Aumento en 1994 (un nive! sustentable de préstamos
puede ser definido como el monto anual de créditos que puede ser comprometido,
a perpetuidad, en ausencia de nuevas reposiciones de capital). El nivel sustenta-
ble de préstamos previsto para el Banco ha sido calculado en aproximadamente
7.000 millones de ddlares por afo. Este calculo esta basado en el incremento de
40.000 miflones de ddlares del Octavo Aumento, pagos de préstamos y sumas
agregadas a las reservas.

Es posible que el Banco pueda tener mas tiempo para pensar y hacer planes
para el largo plazo, ahora que ya no necesita negociar la obtencién de fondos
cada cuatro anos. La administraciéon tiene ahora nuevas responsabilidades en
cuanto a planificar estrategias y una filosofia coherente para el desarrollo como
guia para los programas crediticios. Ante las nuevas oportunidades que se han
creado, el Banco debe asumir un rol mas emprendedor (empresario) dentro del
contexto de los volimenes crediticios, que, segun lo esperado, habran de nivelarse
para luego declinar en relacion a los niveles altos de principios de los afos ‘90.
También cabe esperar que se produzcan transferencias de recursos negativas del
Banco por parte de un buen nimero de PMP (repagos del principal de la deuda e
intereses que exceden los préstamos nuevos), especiaimente de aquéllos que
comenzaran a pagar los préstamos de ajuste a gran escala tomados a principios
de los afios '90.

La segunda generacion de reformas focalizada en los temas sociales, institu-
cionales, presupuestarios y de administracion publica, renueva el dificil rol del
Banco en términos de uso intensivo de personal requerido en las operaciones a
pequeria escala. Los réditos del Banco pueden declinar como resultado de esto.
Este dilema podria conducir a la delegacion de actividades crediticias a bancos
subregionales de desarrollo mas pequerios.

Por ultimo, la penosa leccion de la crisis de la deuda de los afics '80 fue que,
tanto el Banco como los PMP, fueron tomados por sorpresa. Asi como el sistema de
préstamos basado en politicas fue introducido para mejorar el desempeno de los
proyectos, la creciente sensibilidad del desempenio regional frente a las politicas
monetarias, fiscales y de tasa de cambios estadounidenses, exige el fortalecimien-
to de los recursos analiticos para monitorear estas politicas, informar a los PMP
sobre las consecuencias previstas y para crear modos de asistencia para los
sucesivos periodos de ajuste. El monitoreo de las politicas macroecondmicas del
G-7 deberia efectuarse paralelamente con un andlisis de riesgo-pais. En conjunto,
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le permitirian al Banco una posicién mas fiexible que la que tiene en la actualidad
bajo las rigidas asignaciones por pais, que son rutinariamente preestablecidas por
la duracién de cada reposicién. Las predicciones sobre flujos de capital han de-
mostrado ser esquivas; pero un nivel crediticio sustentable requerira la adaptacion
de la programacioén por pais a las necesidades que sufren cambios constantes y
que ahora se muestran peligrosamente sensibles a las fluctuaciones en las tasas
de interés internacionales.

El Banco necesita afinar tanto su asistencia financiera como las condiciones
de politicas que la acompanan, para fortalecer una recuperacion sustentable de la
region en los aros venideros. Debe, asimismo, voiverse mas flexible y descentra-
lizado a nivel operativo para poder enfrentar a estos nuevos desafios. Debido a las
lecciones aprendidas en tiempos dificiles, el Banco esta ahora mejor equipado
para aprovechar estas oportunidades.
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UNA BREVE HISTORIA DEL BANCO

MARCO INSTITUCIONAL

Ei BID es el mas grande y antiguo de los bancos regio-
nales de desarrollo (BRD) y fue fundado en 1959. Su capital suscripto total llegd a
los 64.000 millones de ddlares para fines de 1993; su capital autorizado fue incre-
mentado por el Octavo Aumento en 1994 a 101.000 millones de ddlares. El BID es
la principal agencia financiera para América Latina y la regién del Caribe. Sus
recursos financieros y técnicos han apoyado la lucha por el desarrollo social y
econdmico emprendida por la region. ‘

Sino para todos, al menos para la mayoria de sus PMP, el Banco ha sido la
mayor fuente externa de capital publico. Al mismo tiempo, los PMP son los accio-
nistas mayoritarios. Esta es una caracteristica importante del Banco: los gobiernos
latinoamericanos perciben al BID como “su” institucion de desarrollo.

Desde su fundacion, el Banco ha tenido tres presidentes. El primero, Felipe
Herrera de Chile, ejerci¢ desde 1960 a 1971. Fue sucedido por Antonio Ortiz
Mena, guien previamente habia sido ministro de Finanzas de México. Ortiz
Mena renuncié en diciembre de 1987 antes de terminar su tercer perfodo. Enri-
que Iglesias, el anterior secretario general de la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y ministro de Relaciones Exteriores del
Uruguay, fue elegido en febrero de 1988 y asumio el 1 de abril del mismo afio.
Recientemente fue reelecto para un segundo mandato. Cada presidente dejo
su impronta en el Banco y contribuy6 a dar forma a la filosoffa econdmicay a las
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prioridades crediticias del momento. Felipe Herrera le dio al Banco sus creden-
ciales y su imagen como un catalizador de cambios. Antonio Ortiz Mena abri¢
el Banco para nuevos paises donantes regionales y extraregionales y nutrié el
cardcter multilateral de ia institucion. Enrique Iglesias proveyé el liderazgo inte-
lectual y la direccién estratégica.

El BID, en mayor grado gue los otros BRD, ha mantenido una estrecha relacion
con el gobierno de los Estados Unidos. La participacion de los Estados Unidos en
el BID es mds alta que en cualquier otra institucién financiera internacional: hasta
1994, posefan un tercio del poder de voto. Esta parte fue reducida a un 30 por
ciento en ocasion del octavo incremento general de recursos en 1994, Debido a
gue las enmiendas a los articulos del Convenio Constitutivo del BID requieren el
consentimiento de las dos terceras partes de los miembros regionales, los Estados
Unidos con una mayoria de tres cuartos mantienen su poder de veto sobre las
enmiendas al Convenio. Los Estados Unidos también controlan los plazos de los
incrementos de capital.

El BID era, hasta la fundacién del Banco Europeo para Reconstruccién y
Desarrollo (BECD), el unico banco regional cuya sede no se habia estableci-
do en un pais miembro prestatario. Se ha unido a las instituciones de Bretton
Woods en la capital de los Estados Unidos, el pais con la mayor suscripcién
de capital.

Origenes y mandato

La idea de una institucién financiera regiona! es de larga data en América
Latina, remontandose hasta el siglo diecinueve. Gané fuerza a mediados de los
anos '50 cuando las expectativas de la region con respecto a un extensivo
apoyo financiero por parte del Banco Mundial, se vieron frustradas. Los paises
de América Latina habian provisto casi una mitad del nimero de miembros
originales del Banco Mundial. Pero, a medida que las colonias en otros conti-
nentes ganaban su independencia el campo de operaciones del Banco Mun-
dial se expandié. Existia la preocupacién de que estos nuevos miembros al
encontrarse en niveles anteriores de desarrollo recibirian asistencia financiera
en forma prioritaria. Los gobiernos de América Latina argumentaron a favor de
la creacién de una agencia crediticia que se especializara en los problemas de
desarrollo de la region.
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En este clima de opinién, se llevé a cabo una conferencia econdémica especial
a fines de 1954 en Quitandinha, ' Brasil, en la que se pidi¢ el establecimiento de un
grupo de expertos provenientes de bancos centrales y de la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL) para que hiciera una propuesta especifica a la Orga-
nizacion de Estados Americanos (OEA). Este grupo propuso la creacién de un
fondo de desarrollo para suplementar los esfuerzos de las agencias de préstamos
existentes. La idea fue rechazada por el secretario del Tesoro norteamericano,
George Humphrey, sobre la base de que los Estados Unidos no disponian de los
fondos publicos para financiar un programa de este tipo, que cualquier proyecto
en la regién podia ser financiado por los recursos existentes, y que, en todo caso,
los recursos externos para el financiamiento del desarrollo deberian provenir del
sector privado.

Las propuestas de Quitandinha fueron reavivadas cuatro afios mas tarde, des-
pués de que la visita efectuada por el entonces vice-presidente norteamericano
Richard Nixon contribuyera a producir un cambio de percepciones y prioridades.
La hostilidad que debié enfrentar Nixon durante su tour hizo tomar conciencia a los
Estados Unidos del profundo malestar politico, social y econémico en la region e
impulsé un giro en las politicas estadounidenses. La cooperacion para el desarro-
llo fue agregada a su agenda regional por encima de la seguridad militar, un cam-
bio que también modificé la posicidon estadounidense ante las propuestas de inte-
gracion regional en América Latina.

El anteproyecto para el Banco recomendaba que debia aportar fondos no sélo
para proyectos productivos en el sentido tradicional sino también para los proyec-
tos sociales. Proponia, asimismo, capacitar al banco regional para el financia-
miento de proyectos locales. También contemplaba que el Banco debia apoyar el
proceso de planeamiento y preparacion de proyectos suministrando asistencia
técnica para la definicion de prioridades, la preparacion adecuada de los proyec-
tos, y para informar a los prestatarios sobre los diversos pasos, condiciones y
compromisos requeridos {Convenio Constitutivo, Articulo |, seccién 2. v). Un rasgo
distintivo del BID es su extensa red de representaciones. Cada PMP cuenta con
una representacion para canalizar la asistencia técnica e intensificar la supervi-
sion de proyectos.

1. El trabajo de base para Quitandinha fue lievado a cabo por un grupo de expertos entre los
cuales figuraba Eduardo Frei Montalva (presidente), quien mas tarde se convirtié en presidente
de Chile y Carlos Lleras Restrepo (rapporteur), luego presidente de Colombia.
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Ademas de movilizar recursos y proveer asistencia técnica, el BID tiene un
mandato explicito de apoyar los esgquemas de integracién regional. La participa-
cion del Banco en los esfuerzos por mejorar la utilizacién de recursos en los paises
miembros prestatarios debe efectuarse "de manera consistente con el objetivo de
hacer que sus economias sean mas complementarias” (Articulo I, seccion 2. iv).
“El propdsito del Banco sera el de contribuir a la aceleracion del proceso de
desarrollo econémico de los paises miembros, de forma individual y colectiva”
(1bid.) (el Banco, en tandem con los acuerdos de integracién regionales, surgié
como resultado de la escuela estructuralista de pensamiento econémico prevale-
ciente, que acentuaba el impacto de los “cuelios de botella” externos sobre el
desarrolio de América Latina).

A pesar de que no se contemplaba ningun tratamiento financiero preferencial
para los proyectos de integracion regional, existe una relacién directa entre el
establecimiento del BID y el primer brote de integracién regional en América Latina
en los anos '60. Unos meses después del establecimiento del BID, el Tratado de
Montevideo lanzé a la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y
el Tratado de Managua, al Mercado Comun Centroamericano (MCCA). El prop&si-
to de las tres instituciones era apoyar la integracion como un camino hacia la
industrializacién en la region. El Banco era considerado como el "banco para la
integracion”. Ha otorgado lineas de crédito a la Corporacion de Desarrollo Andino
y al Banco Centroamericano para la Integracion Econémica y ha suministrado
asistencia técnica para varios esquemas de integracion.

No obstante, los proyectos de integracion desarrollados e implementados en
mas de un PMP, no recibieron trato preferencial alguno en términos de tasas de
interés, periodos de amortizacion o requerimientos de garantias. Podian estar ca-
lificados para obtener préstamos concesionales pero la asignacion no se basaba
exclusivamente en la dimension de integracion de un proyecto. S6lo dos fondos
fiduciarios establecidos por PMP, uno por Argentina en 1970 y otro por Venezuela
en 1975, daban prioridad a la promocion del desarrollo regional.

LLa proclamacion por parte de los Estados Unidos de la Alianza para el Progresc
(que se produjo después del establecimiento del BID) apuntalo y reforzo6 al Banco
definiendo su rol en sus primeros afocs. La alianza puso un énfasis especial en el
financiamiento de proyectos de desarrollo social con la esperanza de reducir las
tensiones sociales y de promover la estabilidad politica durante ef pico de la Guerra
Fria. En 1961, el presidente Kennedy asigné 394 millones de dodlares (mas tarde
incrementados a 525 millones de ddélares) a un Fondo Fiduciario para el Progreso
Social (FFPS) que seria administrado bajo un acuerdo fiduciario por el BID.
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Los formuladores de politicas latinoamericanas al hacer camparna para el
establecimiento del BID durante los afnos ‘50, enfatizaban particularmente la nece-
sidad de contar con un banco regional de desarrollo que apoyara al sector privado
en la agricultura y la industria sin garantias gubernamentales. Argumentaban que
el sector privado podia ser un activo agente de desarrollo si estuviera disponible el
capital. Por otra parte, tenia que lograrse un equilibrio entre los sectores directa-
mente productivos y la infraestructura; de otra forma, el desarrollo de la infraestruc-
tura apoyado por el Banco Mundial podia adelantarse a la capacidad productiva
para hacer uso de la misma (Dell, 1972).

E! Convenio Constitutivo que establecio al BID requiere del mismo “que
coopere con los paises miembros para orientar sus politicas de desarrollo ha-
cia una mejor utilizaciéon de sus recursos” (Articulo |, seccién 2. a. iv). Este
aspecto de su mandato fue interpretado como una responsabilidad para poner
en marcha y apoyar instituciones de planeamiento, proveer asistencia en la
preparacién de proyectos, establecer o fortalecer instituciones capaces de
ejecutar esos proyectos, capacitar especialistas y evaluar y mejorar la imple-
mentacion de proyectos. La mayoria de las oficinas de planeamiento de la
region fueron organizadas por una comision tripartita compuesta por la OEA, el
BID y la CEPAL durante los primeros afios de la década del '60 como parte del
programa de la Alianza para el Progreso. Cuando la alianza fue dejada de lado,
la magnitud de esta cooperacion tripartita se diluyd, aunque proyectos mas
reducidos de asistencia técnica conjunta continuaron operando. Mas reciente-
mente, el final de la Guerra Fria y el resurgimiento del nacionalismo han promo-
vido una redefinicion de las instituciones regionales; quizas reaparezca la co-
operacion tripartita bajo una nueva fisonomia.

Hasta el momento en que la crisis de pagos regional a mediados de los afios
‘80 socavo los basamentos del Banco, éste habia colocado la responsabilidad de
la toma de decisiones sobre la formulacion de planes, la definicion de politicas y el
establecimiento de prioridades en los paises miembros (C. Morales en Calvo y
Tomassini, 1970). E!l BID era, segun lo describiera Sidney Dell, “el sirviente de los
gobiernos miembros, no su patrén” (Dell, 1972, p. 233).

Los recursos iniciales del Banco ascendian a algo menos de 1.000 millones
de ddlares. El primer préstamo fue aprobado en febrero de 1961. El mismo otorga-
ba 3,9 millones de dodlares para el suministro de agua potable y redes cloacales a
la ciudad peruana de Arequipa, un proyecto del cual los funcionarios del Banco
todavia se sienten orgullosos.
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Este era, para resumir, el marco intelectual en el que emergieron el banco
latinoamericano y su identidad. El BID tenia encomendado dos tareas basicas:
financiar proyectos de inversién y proveer asistencia técnica. El Banco ha
reconsiderado este mandato en ocasiones, a la luz de la naturaleza cambiante de
los problemas de la region (y de las percepciones de éstos), de las lecciones que
resultan de su experiencia operativa y de los cambios en las condiciones econé-
micas globales enfrentados por los prestatarios. Durante el Séptimo Aumento se
produjo un importante punto de inflexién cuando la filosofia y las modalidades
operativas del Banco fueron severamente cuestionadas debido a repercusiones
de la crisis de la deuda.

Ingreso de miembros

Originalmente, sélo los miembros de la Organizacion de Estados Americanos
eran elegibles para el ingreso. El acuerdo que establecia al BID fue firmado por
veinte paises latinoamericanos (incluyendo a Cuba, que luego no ingresd) y los
Estados Unidos. A fines de los afios ‘60 ingresaron tres paises caribefios de habla
inglesa, recientemente independizados, Trinidad y Tobago, Barbados y Jamaica.
En forma subsiguiente, lo hicieron las Bahamas, Surinam y Guyana. Belice ingresé
en 1992,

Los Estados Unidos eran el Unico pais no prestatario en el inicio del Banco.
Durante la primera década del Banco, los Estados Unidos poseian el 42,05 por
ciento del poder de voto (Informe Anual, 1970). En 1972, una enmienda a la carta
permiti6 la admisién de Canadd, que en ese entonces no era miembro de la OEA.
Chile y Peru se opusieron a esta incorporacion debido a la alteracién que esto
producia en la distribucién del poder de voto. A mediados de los anos ‘60 paises
no regionales fueron invitados a ingresar. Como parte del Cuarto Aumento, se agre-
g6 una enmienda en 1976 que permitia la admisién de miembros no regionales “del
FMI y de Suiza” (Convenio Constitutivo, Articulo I1). En el curso de los dos afios
siguientes, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Israel, ltalia,
Japon, los Paises Bajos, Espana, Suecia, Suiza, el Reino Unido y Yugoslavia? ingre-
saron como miembros. Portugal se agregé en 1980. Noruega habia sclicitado su

2. La némina de miembros cambié en 1993 cuando Yugosiavia dejé de ser miembro y Croacia y
Eslovenia se incorporaron por sucesién (BID, Informe Anual, 1993).
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ingreso al mismo tiempo que los primeros palses europeos a mediados de los afios
‘70, sin embargo, por razones internas, el acceso no pudo concretarse hasta fines
de los anos '80, momento en el cual Brasil traté de obstruir este ingreso argumen-
tando que el “cardcter latinoamericano del Banco" necesitaba ser preservado.

Los nuevos aportes de capital que siguieron a la incorporacion de los paises
no regionales alteraron la distribucion del poder de voto. La participaciéon de los
PMP cay6 de su 67,95 por ciento inicial a un 54,8 por ciento; la proporciéon de
Estados Unidos cayd de un 42,05 por ciento a un 34,5 por ciento (ver Tabla 2.1).
Los miembros no regionales poseian un 7,09 por ciento® y obtuvieron dos sillas en
el Directorio. Para acomodar la entrada de los miembros no regionales no presta-
tarios, se cre6 la Cuenta de Capital Inter-Regional. La misma operaba bajo los
mismos lineamientos aplicados al capital ordinario excepto que los aportes prove-
nian de miembros no prestatarios no regionales. En 1988, se fusionaron ambas
cuentas y ahora componen una cuenta Unica de capital ordinario. En la actuali-
dad, el Banco cuenta con cuarenta y seis miembros.

Tabla 2.1 Evolucion del poder de voto

1980 1994
% de votos % de votos
PMP regionales
Grupo A
Argentina 11,88 10,75
Brasil 11,88 10,75
México 7,64 6,91
Venezuela 6,37 5,76
Subtotal 37,77 34,17

3. Las enmiendas al Convenio Constitutivo requieren una mayoria de dos tercios de
gobernadores representando tres cuartos del total del poder de voto de los paises miembros.
Sin embargo, se requiere la unanimidad para la aprobacién de cualquier enmienda que
modifique el derecho a efectuar retiros del Banco, a adquirir stock de capital del Banco y
hacer aportes a la ventana de préstamos blandos, el Fondo para Operaciones Especiales.
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Tabla 2.1 Continuacion

1980 1994
% de votos % de votos
PMPs regionales
Grupo B
Chile 3,27 2,95
Colombia 3,27 2,95
Pert 1,60 1,44
Subtotal 8,14 7,34
Grupo C
Bahamas 0,19 0,21
Barbados 0,15 0,13
Costa Rica 0,49 0,43
Jamaica 0,65 0,57
Trinidad y Tobago 0,49 0,43
Uruguay 1,28 1,15
Subtotal 3,25 2,92
Grupo'D
Belice - 0,11
Bolivia 0,96 0,86
Rep. Dominicana 0,65 0,57
El Salvador - 0,43
Ecuador 0,65 0,57
Guatemala 0,65 0,57
Guyana 0,18 0,16
Haiti 0,49 0,43
—onduras 0,49 0,43
Nicaragua 0,49 0,43
Panama 0,49 0,43
Paraguay 0,49 0,43
Suriname 0,11 0,09
Subtotal 5,66 5,51
Total PMPs 54,82 49,94
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Tabla 2.1 Continuacion

1980 1994
% de votos % de votos

No PMPs regionales
Estados Unidos 34,55 30,00
Canada 4,56 4,00
Subtotal 39,11 34,00
Extrarregionales, no PMPs
Austria 0,06 0,16
Bélgica 0,17 0,33
Croacia - 0,05
Dinamarca 0,08 0,17
Finlandia 0,06 0,16
Francia 0,66 1,89
Alemania 0,85 1,89
Israel 0,06 0,15
ltalia 0,66 1,89
Japén 0,92 5,00
Holanda 0,07 0,34
Noruega - 0,17
Portugal 0,02 0,05
Eslovenia - 0,03
Espana 0,78 1,89
Suecia 0,19 0,32
Suiza 0,10 0,47
Reino Unido 0,83 0,96
Bosnia/Yugoslavia - 0,03
Subtotal 5,51 15,95
Total 100,00 100,00

Fuente: BID, Informes Anuales, varios anos,
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Luego del acceso de Canad4 y de los miembros no prestatarios no regionales
a mediados de los afios ‘70, el Directorio quedé integrado por once miembros. En
1978 el Directorio fue reorganizado y se agregé un nuevo grupo de votantes para
darles a los palses angloparlantes una silla propia. Los miembros no prestatarios
estaban representados por cuatro sillas, de las cuales, dos pertenecian a los pal-
ses no regionales, una al Canad4 y la otra a Estados Unidos. Como el voto fraccio-
nado no esta permitido, cada grupo debe llegar a un acuerdo para emitir un voto
Unico (ver Tabla 2.2).

Un nuevo cambio en la estructura del capital del Banco fue decidido durante
el Octavo Aumento, llevando a mas del doble la participacion de los miembros no
prestatarios no regionales, de un 7,09 por ciento a un 15,95 por ciento. Se agrega-
ron dos nuevas sillas al Directorio, una para Jap6n, que ha incrementado su parti-
cipacién de un 1,07 por ciento a un 5 por ciento y la otra para Chile (que debe ser
compartida con otros PMP). Chile habia sido el Unico de los cinco PMP mas gran-
des que no tenia una silla en el Directorio. Cuando primero se creé el Banco, Chile
cedi6 su silla a cambio de la presidencia del Banco. Cuando Felipe Herrera fue
sucedido por Ortiz Mena de México, Chile, que entonces estaba gobernado por la
administracion de la Unidad Popular de Salvador Allende, descubri6 que sus dere-
chos en las organizaciones internacionales estaban disminuidos.

Tabla 2.2 Composicién de la tabla de directores ejecutivos

Pais del Director Nominado o Porcentaje
Ejecutivo o Suplente elegido por de votos
1970

Argentina Argentina 12,42
Peru (A) Perd 1,70
Subtotal 14,12
Brasil Brasit 12,42
Ecuador (A) Ecuador 0,71
Subtotal 13,13
Honduras Costa Rica 0,55
Nicaragua (A) El Salvador 0,55
Guatemala 0,71
Haiti 0,55
Honduras 0,55
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Tabla 2.2 Continuacion
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Pais del Director Nominado o Porcentaje
Ejecutivo o Suplente elegido por de votos
1970
Nicaragua 0,55
Subtotal 3,46
México Barbados 0,19
Panama (A) Republica Dominicana 0,71
Jamaica 0,71
México 8,00
Panama 0,55
Subtotal 10,16
Paraguay Bolivia 1,04
Bolivia (A) Paraguay 0,55
Uruguay 1,37
Subtotal 2,96
Venezuela Chile 3,45
Colombia (A) Colombia 3,44
Trinidad y Tobago 0,55
Venezuela 6,66
Subtotal 14,10
Estados Unidos Estados Unidos 42,05
Estados Unidos (A) Estados Unidos
Total 100,00
1980
Argentina Argentina 11,88
Chile (A) Chile 3,27
Subtotal 15,15
Brasil Brasil 11,88
Ecuador (A) Ecuador 0,65
Subtotal 12,53
Costa Rica Costa Rica 0,49
El Salvador (A) El Salvador 0,49
Guatemala 0,65
Haiti 0,49
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Tabla 2.2 Continuacién

Pais del Director Nominado o Porcentaje
Ejecutivo o Suplente elegido por de votos
1980
Honduras 0,49
Nicaragua 0,49
Subtotal 3,10
México México 7,64
Republica Domincana (A) Republica Domicana 0,65
Subtotal 8,29
Paraguay Paraguay 0,49
Bolivia (A) Bolivia 0,96
Uruguay 1,28
Subtotal 2,73
Venezuela Venezuela 6,37
Panama (A) Panama 0,49
Subtotal 6,86
Colombia Colombia 3,27
Peru (A) Perd 1,60
Subtotal 4,87
Barbados Barbados 0,15
Jamaica (A) Jamaica 0,65
Guyana 0,19
Trinidad y Tobago 0,49
Bahamas 0,19
Subtotal 1,67
Estados Unidos Estados Unidos 34,55
Estados Unidos (A) Estados Unidos 34,55
Canada Canada 4,56
Canada Canada
Espana Austria 0,06
Suiza (A) Francia 0,66
Israel 0,06
Japén 0,92
Portugal 0,06
Espana 9,78
Suiza 0,19
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Tabla 2.2 Continuacion

Pais del Director Nominado o Porcentaje
Ejecutivo o Suplente elegido por de votos
1980
Yugoslavia 0,06
Subtotal 2,79
Reino Unido Alemania 0,85
Paises Bajos Bélgica 0,17
Dinamarca 0,08
Finlandia 0,06
ltalia 0,66
Paises Bajos 0,07
Reino Unido 0,83
Suecia 0,19
Subtotal 2,91
Total 100,00
Pais del Director Nominado o Porcentaje
Ejecutivo o Suplente elegido por de votos

1994 Sillas regionales

Argentina Argentina 10,75
Haitf 0,43
Subtotal 11,18
Brasil Brasil 10,75
Suriname 0,09
Subtotal 10,84
Uruguay Uruguay 1,15
Paraguay Paraguay 0,43
Bolivia Bolivia 0,86
Subtotal 2,44
Colombia Colombia 2,95
Chile Chile 2,95
Perd Peru 1,44
Ecuador 0,57
Subtotal 7,91
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Tabla 2.2 Continuacién
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Pais del Director Nominado o Porcentaje
Ejecutivo o Suplente elegido por de votos
1994 Sillas regionales
México México 6,91
Republica Dominicana 0,57
Subtotal 7,48
Venezuela Venezuela 5,76
Panama 0,43
Subtotal 6,19
Costa Rica Costa Rica 0,43
El Salvador El Salvador 0,43
Guatemala Guatemaia 0,57
Honduras Honduras 0,43
Nicaragua Nicaragua 0,43
Belice Belice 0,11
Subtotal 2,40
Bahamas Bahamas 0,21
Barbados Barbados 0,13
Guyana Guyana 0,16
Jamaica Jamaica 0,57
Trinidad y Tobago Trinidad y Tobago 0,43
Subtotal 1,50
Estados Unidos 30,00
Canada Canada 4,00
Total 83,94
1994 Sillas no regionales
Japén Japén 5,00
Reino Unido 0,93
Portugal 0,05
Croacia 0,05
Eslovenia 0,03
Subtotal 6,06
Francia Francia 1,89
Espana Espana 1,89
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Tabla 2.2 Continuacién

Pafs del Director Nominado o Porcentaje
Ejecutivo o Suplente elegido por de votos

1994 Sillas no regionales

Suecia 0,33

Noruega 0,17

Dinamarca 0,17

Finlandia 0,16

Austria 0,16

Subtotal 4,77
Alemania Alemania 1,89
ltalia italia 1,89
Béigica 0,33

Paises Bajos 0,34

Suiza 0,47

Israel 0,16

Subtotal 5,08
Total 15,91

Fuente: BID, Annual Reports, varios anos.

Nota: Los paises estan agrupados por sillas. Los paises de la primera columna ocupan la
direccion de su grupo por rotacién. El grupo de Colombia, Chile y Peru tiene dos sillas. Dentro
de los grupos, segun se muestra, la direccion rota. No se indican los suplentes en esta tabla.
Las cifras han sido redondeadas a dos puntos decimales.

Hacia fines de los anos ‘70, cuando los militares argentinos y chilenos desa-
rrollaron lazos de cooperacion, Argentina ofrecié compartir la silla pero no sobre
una base rotativa. De este modo, hasta el Octavo Aumento, Chile sélo tenia un
director ejecutivo suplente (ver Tabla 2.3).

La relacion entre los miembros regionales y no regionales con respecto a las
acciones de capital y al poder de voto se encuentra ahora en un 83 a 16 por ciento
(y entre los prestatarios y no prestatarios en un cincuenta-cincuenta). La estructura
del ejercicio del gobierno aun permanece fuertemente influenciada por el mayor
donante y los cuatro PMP més grandes, que en conjunto poseen los dos tercios del
poder de voto.
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La participacion de Estados Unidos en el Banco, es més alta que la de cual-
quier otro banco multilateral de desarrollo. También informalmente, los Estados
Unidos tienen una fuerte influencia debido no sdlo a la locacion de la sede sino
también al hecho de que el vice-presidente ejecutivo, que es el principal adminis-
trador del Banco, siempre ha sido de nacionalidad norteamericana. Como también
lo han sido tradicionalmente el gerente financiero y el consejo general. En la ac-
tualidad, alrededor de un cuarto de los niveles gerenciales mas altos pertenecen a
esta nacionalidad. Esta proporciéon ha disminuido de mas de un 40 por ciento a
principios de los anos ‘70 {Congreso de los EE.UU., 1974).4

Como lo senalara John White antes del ingreso de los paises no regionales y
de Canada, el BID ha seguido “un patrén conformado por la interaccion de dos
juegos de relaciones, las relaciones de los paises latinoamericanos entre si y sus
relaciones colectivas e individuales con los Estados Unidos" (White, 1970, p. 140).
Este patrén no cambid mucho luego de la incorporacion de los paises no prestata-
rios. Los Estados Unidos continuaron siendo el contribuyente Unico mas importan-
te y por esta razdn, la mas involucrada de todas las instituciones externas en el
minucioso filtrado de préstamos y en hacer conocer sus preferencias econdémicas.
Pero el patron ha experimentado algunas oscilaciones pendulares. A mediados de
los anos ‘70, cuando surgieron disputas con respecto a la nacionalizacion de
empresas norteamericanas en Chile y Perd, y el poder de Estados Unidos era
percibido como excesivo, estos paises, con el apoyo de Argentina, sugirieron que
se trasladara la sede del BID de Washington a América Latina (BID, 1972). Dos
décadas después la merma de los antagonismos de ta Guerra Fria permitié una
atmosfera de mayor colaboracién, que, unida al hecho de la aceptacién generali-
zada de las economias abiertas basadas en el mercado y las promesas de la
Iniciativa para las Américas, ha hecho que la posicién de los Estados Unidos como
uno de los mayores contribuyentes sea hoy méas aceptada por los formuladores de
politicas latinoamericanos. La iniciativa era poco mas gue un conjunto de vagas
promesas, pero pulsé una cuerda entusiasta en el corazéon y la mente de la mayo-
ria de los lideres y funcionarios latinoamericanos. Las relaciones entre America
Latina y los Estados Unidos son ahora mucho mas fluidas de lo que han sido por
anos. Pero, como un reflejo de la cambiante distribucion del poder econémico
global, la hegemonia de Estados Unidos esta siendo cuestionada de manera cre-
ciente por 10s otros paises no prestatarios.

4. Existen acuerdos informales adicionales bajo los cuales se reservan posiciones gerenciales
de alto nivel para paises especificos.
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Tabla 2.3 Suscripcion al capital y poder de voto al final de BID-8.

Paises prestarios Total de Monto Total Porcentaje
regionales acciones (millones de dolares) poder de voto
Grupo A
Argentina 900.154 10.858,95 10,749
Brasil 900.154 10.858,95 10,749
Mexico 578.632 6.980,29 6,910
Venezuela 482.267 5.817,80 5,760
Subtotal 2.861.207 34.515,99 34,168
Grupo B
Chile 247.074 2.980,56 2,952
Colombia 247.074 2.980,56 2,952
Perd 120.622 1.455,12 1,442
Subtotal 614.770 7.416,24 7,346
Grupo C
Bahamas 17.398 209,88 0,209
Barbados 10.767 129,89 0,130
Costa Rica 36.121 435,74 0,433
Trinidad y Tobago 36.121 435,74 0,433
Uruguay 96.507 1.164,21 1,154
Subtotal 196.914 2.375,46 2,359
Grupo D
Belice 9.178 110,72 0,111
Bolivia 72.258 871,68 0,864
Rep. Dominicana 48.220 581,70 0,577
Ecuador 48.220 581,70 0,577
El Salvador 36.121 435,74 0,433
Guatemala 48.220 581,70 0,577
Guyana 13.393 161,57 0,162
Haiti 36.121 435,74 0,433
Honduras 36.121 435,74 0,433
Nicaragua 36.121 435,74 0,433
Panama 36.121 435,74 0,433
Paraguay 36.121 435,74 0,433
Suriname 7.342 88,57 0,089
Subtotal 4.136.448 5.592,08 5,555
Total 4.136.448 49.899,77 49,428
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Tabla 2.3 Continuacion

Paises no Total de Monto total Porcentaje
prestarios regionales acciones (millones de dolares) poder de voto
Canada 334.887 4.039,89 4,000
Estados Unidos 2.512.529 30.309,72 30,000
Total 2.847.416 34.349,61 34,000
Paises no Total de Monto total Porcentaje
regionales acciones (millones de ddlares) poder de voto
Japén 418.642 5.050,26 5,000
Austria 13.212 160,59 0,161
Bélgica 27.438 331,00 0,329
Croacia 4.018 48,47 0,050
Dinamarca 14.157 170,78 0,171
Finlandia 13.312 160,59 0,161
Francia 158.637 1.913,71 1,896
Alemania 158.641 1.913,75 1,896
Israel 13.116 158,34 0,158
ltalia 158.637 1.913,71 1,896
Paises Bajos 28.207 340,27 0,338
Noruega 14.157 170,78 0,171
Portugal 4474 53,97 0,055
Eslovenia 2.434 29,36 0,031
Espana 158.637 1.913,71 1,896
Suecia 27.268 328,95 0,327
Suiza 39.347 474,66 0,471
Reino Unido 89.551 971,72 0,963
Bosnia/Yugoslavia 1.984 23,93 0,027
Subtotal 1.336.979 16.128,59 15,997
Total 8.320.843 100.377,97 99,425
Fuente: BID.

Nota: Del total de acciones 4,3 por ciento es capital pagadero y el restante es exigible.
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Procedimientos para la votacién

Los recursos provistos por los paises miembros para financiar las operaciones
det Banco estan estructuradas en dos ventanas separadas, la de recursos de
capital ordinario y la del Fondo para Operaciones Especiales. Los procedimientos
de votacioén difieren para cada una. El Séptimo Aumento marcé un punto de in-
flexion con respecto a la aprobacidn de créditos de la cuenta de capital ordinario.
Fue aprobado en 1989 luego de una aspera negociacion de tres afos que quedd
trabada por esos mismos procedimientos de votacién. Hasta ese punto, las deci-
siones tomadas por el Directorio en relacion a operaciones de préstamos ordina-
rios estaban sujetas a una simple aprobacién por mayoria, de modo que ningun
pais tenia poder de veto por si solo. Todas las decisiones concernientes a présta-
mos concesionales provenientes del FOE, sin embargo, han requerido una mayo-
ria de dos tercios (Articulo IV, seccién 9). De modo que, desde el comienzo, el
poder de veto ha estado en manos de los Estados Unidos, asi como, teéricamente,
en las de diferentes combinaciones de prestatarios. La razon de esta diferencia
entre las ventanas blandas y duras es que los Estados Unidos contribuyeron me-
nos de una mitad del capital suscripto del Banco, pero proveyé mas de dos tercios
de los recursos para el FOE mientras que el tercio restante fue pagado por los
paises en desarrollo en los Grupos Ay B.®

Cuando los paises no regionales ingresaron al Banco durante el Sexto Au-
mento en el curso de los afios 1976 y 1977, se les requirid (como una forma de
cuota de ingreso) que contribuyeran con una proporcion de la carga de recursos
concesionales que era mayor al poder de voto que se les habia otorgado. La
contribucion de los Estados Unidos al FOE declind en alrededor de un 40 por
ciento, pero el requisito de una mayoria de dos tercios no fue cambiada. La distri-
bucion relativa de la carga en el FOE vis-a-vis la distribucion del voto se evidencia
en la Tabla 2.4 que sigue. En el Octavo Aumento a principios de 1994, los fondos
para el FOE fueron reunidos principaimente con contribuciones provenientes de
miembros no prestatarios no regionales, quienes proveyeron el 80 por ciento de
los nuevos fondos.

5. Ver Tabla 2.1 para los agrupamientos de los paises miembros. Los Grupos A y B son los
miembros prestatarios mas desarrollados; el Grupo C comprende a los medianos y el Grupo D
a los paises menos desarrollados.
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Tabla 2.4 Proporcién del voto en relacién a las contribuciones del FOE

GRI-6 GRI-8
1 2 3 1 2 3
Estados Unidos 34,61 41,27 1,2 30,02 8,22 0,3
No regionales 717 25,33 3,5 15,98 80,00 50
Canada 4,38 5,56 1.3 4,00 2,00 0,5
PMP 53,84 27.84 05 50,00 10,50 0,2

Fuente: Derivado de Informes anuales del BID.
Clave: 1. Proporcion de voto (%); 2. Proporcién FOE (%); 3. Relacién de proporcién FOE/
proporcién voto.

La organizacién ha estado afectada por la desconfianza existente entre el
Directorio y la administracion y entre los receptores y los no prestatarios. Esta
visién y estilo de administracion produjo una organizacion con escasa delegacion
(BID, Revised Report, 1989). El Directorio Ejecutivo ha estado activamente involu-
crado en los temas administrativos diarios y ha escrutado muy de cerca los présta-
mos previo a la aprobacion. Semejante manejo minucioso ha dado como resultado
una pesada carga de trabajo que ha desviado el tiempo vy los esfuerzos del Direc-
torio de temas fundamentales de politicas. Este rol demasiado activo y abarcador
del Directorio ha sido muy criticado por el grupo de tareas de 1993 convocado
para evaluar el manejo de la cartera de préstamos (BID, Managing for Effective
Development, 1993).

El Directorio lleva a cabo consultas activas con el personal y con los paises
miembros y conduce una intensa revisién oral de cada documento crediticio.®
Hasta el momento de la reorganizacién del Banco, efectuada en 1988, las pre-
guntas deberian dirigirse al departamento operativo. Desde entonces, el proceso
de consultas se conduce con el equipo de proyectos. El comité, puede sobre la
base de la revision, pedir cambios en la operacion. Esta prerrogativa, sin embar-
go, raramente ha sido usada. Si un director ejecutivo requiere una aclaracion,

6. En este respecto, el procedimiento difiere del empleado por el Banco Mundial en el cual los
directores ejecutivos generatmente aceptan el documento crediticio tal cual es presentado por la
administracion.
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por lo general, ésta es buscada fuera de las reuniones formales del Directorio;
las propuestas para préstamos no han sido referidas a la administracién por
razones de diseno.

El BID ha tenido conflictos con respecto a operaciones crediticias, pero por lo
general, los mismos han sido resueltos antes de que tuviera lugar la votaciéon
formal. En teoria, los PMP al votar en conjunto, podian aprobar una operacion sin €l
consentimiento de los miembros no prestatarios. En la practica, esto no ha ocurri-
do. El Directorio ha operado sobre la base del consenso y los préstamos sobre los
cuales existe controversia han sido postergados hasta que se logra un acuerdo.
Han habido instancias en las cuales las propuestas de préstamos fueron retiradas
antes de llegar a la etapa de votacion luego de que consultas informales con la
administracion y miembros del Directorio indicaron que el apoyo necesario no se
produciria. En tales casos, los procedimientos de votacién del Banco representan
mas una salvaguarda para el no prestatario grande, que el medio primario median-
te el cual se asegura la aceptacion de su punto de vista.

Los paises miembros prestatarios han demostrado tener auto-control y auto-
censura; no hay registro de que ningun préstamo haya sido aprobado dependien-
do unicamente de la mayoria latinoamericana. Esto no quiere decir que los présta-
mos presentados ante el Directorio hayan tenido siempre el consentimiento previo
de los Estados Unidos. Los paises no prestatarios no siempre han estado totaimen-
te de acuerdo. Asi, un préstamo que no se esperaba que fuera aprobado por los
Estados Unidos podfa no obstante ser presentado ante el Directorio si se podia
contar con el apoyo de otros paises-miembros no prestatarios para contrabalan-
cear la oposicion estadounidense.

Un informe de la Oficina de Contaduria del Gobierno de los Estados Unidos,
elevado al Congreso en 1972, sefalaba que “con el fin de evitar confrontaciones
directas con los miembros de América Latina, los funcionarios estadounidenses
deberian trabajar calladamente detras de la escena para impedir que la adminis-
tracién del BID someta propuestas crediticias al Directorio Ejecutivo para su apro-
bacién, demorando, asi, las propuestas por varios meses” (citado por Sovani, 1980,
p. 78). Resumiendo, la mayoria latinoamericana nunca fue usada y algunos PMP
sienten un resentimiento debido a que la administracion evito la presentacion de
préstamos gue no tuvieran la aprobacién previa de Estados Unidos, haciendo que
fueran necesarias negociaciones bilaterales con los Estados Unidos.

Inevitablemente, los Estados Unidos, por ser la principal fuente de fondos,
estaba en una posicion de hacer prevalecer sus puntos de vista en relacién a un
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tema especifico, aun sin la necesidad de recurrir al poder de veto. Los PMP han
estado muy conscientes de ia vital importancia de obtener recursos de los Estados
Unidos y de la importancia del apoyo estadounidense para la solvencia del Banco;
han tendido, por lo tanto, a aceptar las inclinaciones norteamericanas evitando
complicar el tema de los porcentajes. Han evitado de manera consistente forzar
operaciones a través del Directorio de modo que rara vez, o nunca, se ha produci-
do una confrontacion abierta.’

No obstante, en el curso de las negociaciones sobre el Séptimo Aumento
(1985-1989) los Estados Unidos sostuvieron que el Banco no tenia en cuenta las
prioridades y los intereses norteamericanos. Los Estados Unidos estaban dispues-
tos a apoyar un sustancial incremento de capital si podian obtener un acuerdo
sobre una reforma de los Articulos del Convenio Constitutivo para cambiar la es-
tructura de votacion y adquirir un veto efectivo sobre las operaciones. De no efec-
tuarse dicha reforma, no estaba dispuesto a apoyar un incremento sustancial de
capital. Esta postura se conocié como la estrategia “banco grande-banco chico”.
La reforma de los articulos fue resistida por los PMP, tanto por razones politicas
como practicas. Uno de los obstaculos era que los congresos recientemente esta-
blecidos en las incipientes democracias latinoamericanas, ya no podian gobernar
por decreto. Luego de cuatro afios de negociaciones que casi llegaron a paralizar
al Banco, se llegd a un acuerdo mediante la instauracién de un mecanismo de
votacién paralelo que dejé intacto a los articutos.

El nuevo procedimiento para la aprobacion de préstamos otorgé a los miem-
bros no prestatarios mayores salvaguardas en relacion a las operaciones crediti-
cias que las que podian derivar de su poder de voto formal. Los miembros adquirie-
ron el derecho de dilatar la aprobacién de préstamos si tenian alguna objecion a
las propuestas sometidas al Directorio. Un solo director obtenia el derecho a de-
morar un préstamo por un periodo inicial de dos meses; luego de ese tiempo dos
directores cualesquiera tenian derecho a una demora de cinco meses. Transcurri-
do ese lapso, tres directores que reunieran el 40 por ciento de los votos podian
demorar la propuesta crediticia por otros cinco meses. Luego de una demora de
siete meses el presidente podia intervenir para someter nuevamente el préstamo al
Directorio. Para obtener el 40 por ciento de los votos el accionista mayoritario, los

7. Por ejempio, ver Dell, 1972, p. 41, para una discusién sobre los repagos de divisas al FOE
en el Tercer Aumento, 1971-1973.
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Estados Unidos, necesitaria recibir apoyo de, por lo menos, otras dos sillas de
paises no prestatarios {en otras palabras, Canada y una o dos sillas extra-regiona-
les). La implicancia practica de esto fue un giro glebal de la influencia a favor de
todos los PMnoP. Canada y los miembros extra-regionales también incrementaron
su influencia potencial y quizas aporten un rol equilibrador. En concordancia con
el nuevo espiritu de colaboracion regional, los periodos de demora fueron acorta-
dos durante el Octavo Aumento. Un director puede demorar préstamos de capital
ordinario en el Directorio durante un mes y de ahi en mas, dos o mas directores
tienen derecho a s6lo dos meses adicionales de demora.

Hasta ahora, los poderes para la demora de préstamos han sido ejercidos sé6lo
una vez de manera controvertida. A principios de 1991, los cuatro directores que
representaban a los pafses integrantes del G-7 acordaron suspender el acuerdo
sobre un préstamo de 300 millones de dolares para redes cloacales al Brasil. La
cuestion no era la calidad del préstamo sino la preocupacién con respecto a los
crecientes atrasos sobre la deuda privada del Brasil. La accién no reunié el apoyo
de todos los paises no prestatarios. Ambas sillas extra-regionales, a pesar de ha-
ber votado en favor de ia demora, hicieron una declaracién manifestando que los
pafses no pertenecientes al G-7 en sus respectivas bases de votantes, estaban en
desacuerdo. El préstamo fue liberado algunos meses mas tarde cuando Brasil
acord6 amortizar su deuda de 8.000 millones de ddlares por intereses atrasados
con los bancos comerciales.

La Corporacién Interamericana de Inversiones

La Corporacion interamericana de inversiones (CII) comenz6 sus operacio-
nes en 1989. Aunque esta afiliada al BID funciona como una entidad separada con
una administracion auténoma. El presidente del Directorio es a la vez el presidente
del Banco, pero el Banco no es un accionista de la corporacion (ver Tabla 2.5).

La ClIl tiene por misidn financiar los proyectos de inversion del sector privado
sin garantias gubernamentales. Complementa la prioridad del Banco en relacion a
las empresas medianas y pequenas. Ei monto de las reservas iniciales de capital
suscripto de la Cli fue de 200 millones de dolares y comenz6 con un crédito de 210
millones de dodlares proveniente del Banco. Ademas, la Corporacién reune fondos
de los mercados, aunque su capacidad para tomar préstamos ha sido limitada por
las ajustadas pautas sobre la capitalizacion de la deuda fijadas en su convenio.
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Tabla 2.5 Estructura del capital de la Corporacién Interamericana de Inversién

Miembros Acciones %
Argentina 11,6
Austria 0,5
Bahamas 0,2
Barbados 0,1
Bolivia 0,9
Brasil 11,6
Chile 3,4
Colombia 3.4
Costa Rica 0,4
Republica Dominicana 0,6
Ecuador 0,6
El Salvador 04
Francia 3,1
Alemania 3.1
Guatemala 0,6
Guyana 0,1
Haiti 0,4
Honduras 0,4
Israel 0,2
ltalia 3.1
Jamaica 0,6
Japén 3.1
México 7.4
Paises Bajos 1,5
Nicaragua 0,4
Panama 0,4
Paraguay 0,4
Peru 2.1
Espana 3.1
Suiza 1,5
Trinidad y Tobago 0.4
Uruguay 1,2
Estados Unidos 25,5
Venezuela 6,2
Total 98,5

Fuente: Cll, Informe Anual, 1993.
Nota: Al 31 de diciembre de 1993.
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Las operaciones de la Cll se traducen en préstamos, inversiones de capital o
garantias. Puede invertir en compafias nuevas o en la expansion, modernizacion,
reestructuracion o privatizacién de las ya existentes. Tiene un limite de 10 millones
de ddlares por operacion. La gran mayoria de los créditos involucran montos de
entre los 2 y 6 millcnes de ddlares. La Cll ha movilizado recursos de manera directa
e indirecta. Para mediados de 1993, la C!l aprob6 préstamos por un valor de 374
millones de ddlares; el costo total de los proyectos financiados ascendié a 1.700
millones de ddlares. En otras palabras, por cada ddlar invertido por la Cil cuatro
ddlares fueron provistos por otras fuentes. En ese punto, casi todos sus recursos
iniciales habian sido comprometidos y los accionistas han estado debatiendo so-
bre las formas en las cuales pueden fortalecer sus finanzas, incluyendo:

. un incremento de capital

. un compromiso por parte del Banco de una porcién de su ingreso neto

. capitalizacién directa por el Banco como accionista

. un incremento de la capacidad para tomar préstamos

Las discusiones sobre estos asuntos han prosperado como es debido a la faita
de entusiasmo evidenciada por los Estados Unidos con respecto a la Corporacion
y la poca predisposicion por parte de los miembros europeos y latinoamericanos

para inyectar capitales nuevos o capacidad crediticia sin la participacion de los
Estados Unidos.
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EVOLUCION DEL PROGRAMA DE PRESTAMOS

Ei BID ha generado recursos de manera activa para
sus PMP desde el comienzo de sus operaciones. Las politicas de préstamos y
acceso a recursos son ajustadas de tanto en tanto para equiparar las necesidades
en permanente cambio con la disponibilidad de recursos. La distribucion de recur-
s0s entre paises y sectores ha sido negociada en forma paralela a cada aumento.
El Octavo Aumento liber6 a la administracion del Banco de! retorno a accionistas
cada cuatro afnos. En esencia esto implicaba mayores responsabilidades para la
administracién en cuanto a la imposicién de una direccion estratégica al progra-
ma de préstamos, al disefio apropiado de programas por pais y para salvaguardar
la cartera de proyectos del Banco.

Las primeras dos secciones de este capitulo analizan las politicas operativas
del BID y la estructura de sus recursos y facilidades crediticias. La tercera seccion
describe el patron de asignacion de creditos entre los paises y sugiere 10s cambios
que deberian hacerse en el futuro. La cuarta seccion hace un trazado de los
cambios en la division sectorial del trabajo entre el BID y el Banco Mundial a través
de las distintas décadas. Finalmente, hay una descripciéon de la renovacién
institucional que llevd a la introduccion de programas crediticios basados en poli-
ticas y a la restauracion de la presencia del Banco en la region luego del colapso
econdmico de los anos '90.
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POLITICAS OPERATIVAS BASICAS

Durante sus primeras tres décadas, el BID se concentrd en el otorgamiento de
préstamos de proyectos. El acuerdo que establecia al BID lo limitaba a financiar
“principalmente” proyectos especificos. Como es bien sabido, los préstamos de
politicas han sido menos tipicos de los canales multilaterales en comparacion con
los bilaterales donde componen un alto porcentaje de asistencia. La principal
ventaja del enfoque de proyectos (por encima del apoyo general para un programa
o planes de balanza de pagos) es que se podia verificar que los fondos estaban
siendo usados de manera eficiente y para los propositos destinados.' Sin embargo,
el acuerdo también estipula que "el Banco puede otorgar o garantizar préstamos
totales a instituciones de desarrollo 0 a agencias similares de los miembros con el
fin de que estos ultimos puedan facilitar el financiamiento de proyectos especificos
de desarrollo cuyos requerimientos individuales de financiacion no son, en opi-
nion del Banco, lo suficientemente grandes como para justificar la supervision
directa del Banco” (Articulo 111, seccién 7. a.vi).

De este modo, los préstamos de proyectos en el BID, igual que en el Banco
Mundial, han abarcado no sdélo la construccion fisica sino la venta al por mayor de
fondos con los asi llamados préstamos globales, que involucran una institucién
intermediaria de financiamiento para el desarrollo (IFD) que a su vez le presta los
recursos a solicitantes, individuos o firmas locales. Por lo general los principales
receptores han sido pequefias y medianas empresas. Estos préstamos globales le
han permitido al BID apoyar las prioridades del sector privado de los PMP y le han
permitido a las empresas pequefas un facil acceso al crédito. Alrededor de un
tercio de los préstamos otorgados a la agricuitura, industria y mineria han sido
canalizados a través de las IFD.?

El Banco modifica y afina sus politicas operativas a medida que adquiere
experiencia y cambian las necesidades de sus PMP. A través de los afos, algunas
IFD recibieron subsidios excesivos; otras se volvieron insolventes. Los préstamos

1. El Convenio Constitutivo del Banco Mundial preveia que los recursos fueran usados “solamente
para los propositos para los cuales se habia otorgado el préstamo” (ver Banco Mundial, 1989).

2. También se han otorgado préstamos globales para un programa de trabajos mdltiples que son de
naturaleza similar pero fisicamente independientes entre si. Aqui, la agencia ejecutora puede ser
una IFD o cualguier otra agencia gubernamental.
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globales tradicionales estan siendo gradualmente reemplazados por métodos
menos dirigistas que incluyen on-lending y licitaciones crediticias a través del
sistema bancario comercial.’ En 1992 estos préstamos ascendian a soélo el 11 por
ciento del programa de créditos (BID, The Inter-American Development Bank Group,
1993). Esta participacion necesita ser incrementada si es que el Banco espera
compensar los fragmentados mercados locales de capitales confrontados por los
PMP y extender el acceso al crédito a las empresas pequenas y medianas.

El Banco se involucrd por primera vez con los programas crediticios en los
afios ‘'70. Desde entonces, su enfoque ha sufrido algunos cambios. A fines de
1979, siguiendo lo pautado por el Quinto Aumento y a un mandato de beneficiar a
la poblacién de bajos recursos, el Banco comenz¢ a financiar programas sectoria-
les dandole especial prioridad al desarrollo agricola y rural. Un préstamo de pro-
grama sectorial fue usado para financiar actividades relacionadas en un programa
de desarrolio. Este prestamo “"paraguas” combinaba proyectos, agencias y activi-
dades de una naturaleza mas variada que la de los préstamos de proyectos espe-
cificos. Podia cubrir, por ejemplo, la provision de servicios agricolas, la compra de
semillas y de equipo capital, cooperacién técnica, asistencia con la comercializa-
cién del producto, provision de escuelas rurales y demas. Su naturaleza de base
amplia hacfa posible asistir a grupos de poblacién de bajos ingresos que de otra
manera fuera del alcance de proyectos especificos o préstamos globales para €l
sector privado.

A medida que las prioridades de la regién cambiaban del desarrollo econémi-
co a la supervivencia financiera, estas tempranas operaciones de desarrollo sec-
torial fueron abandonadas en favor de préstamos de ajuste sectoriales. Durante el
Séptimo Aumento, se introdujeron los créditos de ajuste* para proveer a los PMP
con apoyo para sus balanzas de pagos y para ayudarlos a reformar politicas sec-
toriales deformadas que inhibian el crecimiento y reducian el impacto de proyec-
tos. Las operaciones de ajuste en el BID han sido aplicadas sélo a sectores y han
excluido los préstamos de ajuste estructural (PAE) mas amplios, ofrecidos por el
Banco Mundial. El objetivo general de los préstamos de ajuste era mejorar la efi-

3. El BID ha seguido los hallazgos del World Development Report (1989), que argumentaba
que el crédito dingido y subsidiado habia danado los sistemas financieros domésticos.

4. Los préstamos de ajuste también son llamados "de desembolso rapido” o “basados en politicas”,
enfatizando cada término un aspecto diferente.
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ciencia y competitividad de las economias que enfrentaban severos desequilibrios
internos y externos. Este tipo de préstamo, al ser de “desembolso rapido”, inducia
reformas de politicas y aligeraba los costos en el corto plazo del ajuste.

Como mecanismo de salvaguarda, los Estados Unidos pidieron que, para los
dos primeros anos, los préstamos de ajuste se llevaran a cabo en coordinacién con
el Banco Mundial, que actuaria como custodio del marco global de ajuste. Esta
liaison permitiria el entrenamiento del personal del BID en tales operaciones. De
esta manera, la coordinacién y la cooperacion con el Banco Mundial se fortalecie-
ron y el personal de los dos bancos trabajé en forma mas conjunta. Se desarroliaron
misiones conjuntas y participaciones cruzadas y las negociaciones de programas
fueron estrechamente coordinadas. Los andlisis y modelos han sido regularmente
compartidos por el personal de ambas instituciones en cada operacion. Una vez que
el personal del BID aprendio a efectuar andlisis de politicas independientes, el requi-
sito de trabajar bajo el paraguas del Banco Mundial fue suprimido. Desde 1992, el
BID ha llevado a cabo operaciones de ajuste en forma independiente y ha demostra-
do capacidad para liderar las discusiones sobre politicas.®

Recursos

El BID ha operado en ciclos de aportacion de recursos de cuatro afios de
duracion. El incremento de capital necesario, como asi también los lineamientos
para el programa de préstamos al que sera aplicado, son negociadcs conjunta-
mente por el Directorio de Gobernadores, el més alto cuerpo gobernante del Ban-
co. Durante las negociaciones sobre reposicion de capital, las politicas y practi-
cas del Banco son minuciosamente revisadas. El Primer y Segundo Aumento fue-
ron relativamente faciles y aumentaron el capital exigible sin el correspondiente
incremento en la porcién pagadera, que, cuando primero se establecié en 1960,
representaba el 47 por ciento del total de recursos de capital. El Tercer Aumento
produjo el primer incremento tanto en el capital pagadero como exigible; el mismo
fue acordado en 1970 (BID, 1970). Desde entonces Ia proporcién del capital paga-
dero ha declinado continuamente, llegando al 2,5 por ciento en el Octavo Aumento
(ver Tabla 3.1).

FS. Ver capitulo 4.
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Tabla 3.1 Reposiciones: Principales metas e iniciativas de politicas

Reposicion AGC

FOE

Principales iniciativas politicas

1. 1971-1974 2 mil

millones

1V: 1975-1978 3,9 mil

millones

V: 1979-1982 8 mil

VI: 1983-1986 15 mil

millones

VI{: 1990-1993 26,5 mil

millones

VII: 1994 40 mil

millones

1,5
millones

1

milldn

1,5
miliones

703
millones

200
millones

1.000

millones

-6/ -

- primer aumento del capital pagadero
asi como exigible;

- préstamos del FOE restringido a los
grupos C y D, y cese del respaldo en
monedas locales;

- contribuciones al FOE a ser

hechas en moneda convetrtibles;

- enmienda para incorporar donantes
no regionales;

- introduccion dei objetivo de bajos
millones ingresos;

- metas indicativas para el desarrollo
urbano y regional;

- energia y apoyo al sector externo;

- creacién de la facilidad de
financiamiento intermedio para los
grupos Cy D;

- retencién de metas indicativas de la
quinta reposicién;

- introduccién de los préstamos
basados en politicas hasta un maximo
del 25% del total y programacion por
pais;

- introduccién del “mecanismo de
votacion paralela”;

- incentivos financieros especiales
para proyectos especiales en la
matriz;

- introduccién del concepto de nivel
sostenible de préstamos;

- nueva facilidad para los préstamos
del sector privado sin garantias
gubernamentales;

- 40% del total de préstamos y 50% del
numero de operaciones han de ser

destinadas a necesidades sociales,
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Tabla 3.1 Continuacién

Reposicién AGC FOE Principales iniciativas politicas

equidad y reduccién de la pobreza;

- introduccion de una politica de
revelacion de informacién y de un panel
independiente para investigar alegatos
de partes afectadas;

- focalizar el manejo ambiental y la
sustentabilidad;

- reforma de la estructura del capital
para permitir una mayor participacion
de los donantes no regionales;

- creacion de una silla en el Directorio
para Japén.

Fuente: Elaborado por la autora en base a documentos de reposicién.
Nota: Montos en ddlares estadounidenses.

La espina dorsal de los recursos del Banco esta compuesta por su capital
ordinario y su ventana blanda, el FOE. Los recursos de capital ordinario consisten
principalmente de fondos prestados por mercados de capital (con el respaido de
su capital exigible), capital pagadero por paises miembros, retencién de ganan-
cias, y por el reintegro de préstamos. Las contribuciones son proporcionales a las
acciones, que son negociadas durante los aumentos.® A partir de 1964, estos
recursos fueron incrementados por medio de ocho aumentos. De acuerdo con las
provisiones del acuerdo, estos recursos deberfan ser usados para operaciones
reembolsables en la moneda o monedas en las cuales se habia efectuado el
préstamo.

El FOE depende exclusivamente de contribuciones gubernamentales con ex-
cepcidén de algun ingreso derivado de inversiones liquidas y pago de intereses. De

acuerdo con el Articulo 1V del convenio, puede otorgar préstamos “bajo términos y
condiciones apropiadas para encarar circunstancias especiales que surjan en

6. La evolucién de las acciones se presenta en la Tabla 2.1.
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paises especificos o con respecto a proyectos especificos”. Esta facilidad indujo a
los PMP a tomar préstamos externos y llevar a cabo proyectos que hasta ese
momento habian sido considerados fuera del alcance del financiamiento interna-
cional. También ha tenido una reposicién cada cuatro afos, aunque no con el
mismo paso acelerado de los recursos de capital ordinario, debido a que los do-
nantes estaban experimentando fatiga en los programas de ayuda y porgue existia
una competencia en la demanda de ayuda por parte de otras regiones del mundo
en desarrollo. Durante el Séptimo Aumento en el punto maximo de la crisis de la
deuda, los fondos concesionales alcanzaron su punto mas bajo (en términos rela-
tivos equivalentes a menos del uno por ciento del aumento de capital).

La fatiga en los programas de ayuda, sin embargo, no detuvo las reposiciones
a las ventanas blandas de otros BMD; la Asociacion Internacional para el Desarro-
llo del Banco Mundial, el Fondo Asiatico para el Desarrollo y el Fondo Africano
para el Desarrolio continuaron incrementandose. Los donantes argumentaban
gue la regiéon de América Latina y el Caribe contenfa sélo dos de los paises més
pobres del mundo, Bolivia y Haitl. En consecuencia, le asignaron una prioridad
mas baja de asistencia a esta region. Esta ldgica es discutible si uno mira el nume-
ro de pobres en laregién antes que al promedio per cépita de PBN. Ciento ochenta
millones de personas, 0 dos de cada cinco individuos en América Latina, viven hoy
en la pobreza. La mitad de éstos sufren una pobreza abyecta, con ingresos dema-
siado bajos como para adquirir una dieta minimamente adecuada. Algunos de los
paises mas grandes, siendo Brasil el caso méas notable, tienen problemas masivos
de pobreza, figurando con una distribucion muy desigual de ingresos pero con un
ingreso per capita relativamente alto.”

Los términos para las contribuciones a la ventana blanda han variado. Inicial-
mente todas ias contribuciones a los recursos del FOE, incluyendo aquélias de
paises latinoamericanos, fueron hechas en monedas nacionales; a su vez, estas
monedas fueron usadas principalmente en combinacion con préstamos FOE otor-
gados a los paises gue habian hecho las contribuciones. En conexién con el
Segundo Aumento, los cuatro paises mas desarrollados en el Grupo A (Argentina,
Brasil, México y Venezuela) acordaron que una porcién de sus contribuciones
podia disponerse para cubrir costos locales en otros paises prestatarios, ademas
de financiar importaciones bajo proyectos del BID. Chile y Colombia fueron agre-
gados a esta lista durante el Tercer Aumento. El Cuarto Aumento en 1875 marco un

|-7. Este punto es retomado en el capitulo 5.
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punto de inflexién en cuanto a que se requeria que todas las contribuciones al FOE
fueran hechas en monedas convertibles.

Los términos para tomar préstamos bajo el FOE habian estipulado, inicialmen-
te, que el servicio de la deuda se haria en moneda local (con el agregado de
vencimientos mas largos y tasas de interés mas bajas). Estos términos fueron en-
durecidos en relacion con el Tercer Aumento de modo que, a partir de 1972, el
servicio de los préstamos se efectuaba en la moneda desembolsada antes que en
monedas locales. Todos los préstamos FOE aprobados después de 1977 hacen el
servicio de la deuda en las monedas desemboisadas.

Durante el Tercer Aumento se lievé a cabo una revision de los primeros diez
afos de operaciones. El FOE habia otorgado casi una mitad de sus préstamos a
paises del Grupo A; sélo el 25 por ciento fue distribuido a los paises menos
desarrollados del Grupo D (Bolivia, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua y Paraguay) (BID, Informe Anual, 1972,
pp. 137-139). Un doble criterio, aplicado para evaluar la idoneidad, creé esta
distribucion; se le otorgd acceso preferencial a paises de bajos ingresos pero
también lo recibieron proyectos sociales de otros prestatarios. El Tercer Aumento
estipulaba nuevos lineamientos para politicas que establecian “un mayor énfasis
en el otorgamiento de préstamos blandos a los paises relativamente menos de-
sarrollados” en los Grupos C y D. Esto estuvo acomparado por una mayor priori-
dad para los paises mdas desarrollados en relacién a los recursos de capital
ordinario (“Propuesta para el aumento de los recursos en el Banco Interamerica-
no de Desarrollo”, 1970).

En suma, se introdujeron dos importantes cambios de politicas a principios de
los afios ‘70 en conexion con los préstamos concesionales: se le dio prioridad a
los paises de bajos ingresos y se puso término al reembolso en monedas locales.
Se establecieron tasas de interés mas bajas y periodos de gracia y amortizacion
mas largos, acercando a los términos FOE a los ofrecidos por AID: un periodo de
gracia con un vencimiento de cuarenta afos. Las tasas de interés variaron entre
un 1y 4 por ciento, dependiendo del nivel de desarrollo del pais y de la naturaleza
del proyecto. Los recursos concesionales, que eran equivalentes a la mitad de
todos los recursos durante los anos '60, se extinguieron drasticamente a través del
tiempo a pesar de la admisién de nuevos PMnoP. Para el Cuarto Aumento (1975-
1978), ascendian a un cuarto del aumento y entre un 75 a 80 por ciento fue asigna-
do a paises del Grupo D. En el Séptimo Aumento en 1989, apenas alcanzaban el 1
por ciento, que fue canalizado Unicamente al Grupo D.
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El aumento de capital producido por el Octavo Aumento en 1994, reunié una
mayor porcion de recursos blandos, mil millones de ddlares en nuevas contribu-
ciones al FOE dentro del contexto de un incremento de capital de 40 mil millones
de dolares, un volumen que le permitid al Banco prestar indefinidamente hasta 7
mil millones de délares por ano sin el apoyo financiero de un incremento de capital
adicional. Esto se conoce en los circulos bancarios de desarrollo como un nivel
sustentable de préstamos.

En vista de la escasez de recursos concesionales, se cred una tercera venta-
na en ocasion del Sexto Aumento. La Facilidad de Financiamiento Intermedio
(FF1), un mecanismo para subsidios de intereses, fue creado en 1983 con una
apropiacion de 6l millones de doélares en monedas convertibles de las reservas
generales del FOE, con subsiguientes apropiaciones anuales de aproximadamen-
te 15 millones de dolares de la reserva general del Fondo, por un periodo de veinte
afos. Esta tercera ventana ha estado disponible sélo para los paises de los Grupos
C y D, para subsidiar un maximo de cinco puntos de porcentaje sobre préstamos
de capital ordinario.

Ei BID también ha administrado fondos provistos bajo condiciones especiales.
El primer fondo fiduciario, el Fondo Fiduciario para el Progreso Social (FFPS), fue
“creado por los Estados Unidos en 1961 en el contexto de la Alianza para el Progre-
so. En la actualidad, el FFPS es un fondo en continua disminucién. Los reembolsos
de viejos préstamos son usados para financiar ia cooperacion técnica y cada
operacion requiere la aprobacion de los Estados Unidos. Ademas, bajo los térmi-
nos establecidos por los Estados Unidos, el Banco hace periodicas transferencias
a la Fundacioén Interamericana. Para propésitos de manejo de dinero en efectivo, si
la Fundacion Interamericana no hace un uso completo de los fondos a su disposi-
cién, el Banco usa los fondos disponibles a través de desembolsos de préstamos
FOE, proveyendo de esta manera al FFPS de ingresos adicionales.

Otros paises no prestatarios establecieron fondos propios, en algunos casos
antes de convertirse en miembros. Los fondos britanicos y canadienses proveye-
ron capitales concesionales atados. Suiza, Noruega y Suecia proveyeron fondos
para proyectos pequenos y microempresas para beneficiar a grupos de bajos
ingresos. Los gobiernos de Bélgica, italia y Portugal crearon fondos fiduciarios que
son usados para contratar consultores en el pais-miembro. En 1988 Japodn contri-
buyd 13.500 millones de yens (aproximadamente 136 millones de ddlares) al Fon-
do Especial de Japdn (FEJ) para financiar cooperaciones técnicas no-reembolsa-
bles, primariamente para la preparacion de proyectos, pequenos proyectos y asis-
tencia de emergencia para desastres naturales. En 1991, Japén depositd 353
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millones de yens (aproximadamente 3 millones de ddélares) como fondos para
estudios de posgrado en la region, relacionados con el desarrollo. En 1993, el
gobierno japonés depositd otros 1.500 millones de yens (aproximadamente 15
millones de dolares) al FEJ, y como una nueva forma de cooperacion, 1.000 mitlo-
nes de yens (aproximadamente 9 millones de ddlares) especificamente para la
asistencia técnica relacionada al medio ambiente. En la actualidad, el FEJ es el
mas generoso de todos los fondos fiduciarios que operan con el BID.

Estos fondos fiduciarios hacen una importante contribucién a los recursos
disponibles, aumentando los recursos del Banco en aproximadamente 1.200 mi-
llones de ddlares (BID, Informe Anual, 1992), pero han conducido a las ineficiencias
asociadas con la ayuda atada. Aparte de la carga administrativa que representan
estos fondos, existe una creciente tendencia hacia los fondos para consultorias,
reservados para nacionales de los PMnoP. Después de que el FFPS fuera estable-
cido por los Estados Unidos, todos los fondos posteriores han provenido de PMnoP
mas pequefos. El nimero de fondos ha aumentado notablemente desde 1991, a
medida que el Banco ganaba estatura a los ojos de los miembros no-prestatarios.
Los fondos fiduciarios permiten a los PMnoP mas pequefios, atender sus priorida-
des crediticias o temas favoritos, de manera mas directa que durante el curso de
las negociaciones sobre reposicion de recursos en donde la busqueda de un
consenso limita su poder de negociacién individual. A pesar de que los fondos
fiduciarios pueden contribuir con fondos adicionales al Banco, implican una ero-
sién potencial del multilateralismo. Por lo tanto, serfa deseable agilizar y consolidar
los diversos fondos fiduciarios reuniéndolos en un mecanismo Unico para mejorar
su eficiencia y transparencia.

Asignaciones por pais

El Banco siempre ha trabajado con pautas de asignacion para cada agrupa-
miento de palses. Con el fin de guiar el acceso a los recursos asi como las contri-
buciones al Banco, los PMP fueron categorizados en cuatro grupos, conocidos
como A, B, Cy D (ver Tabla 3.2). Se usaron nueve indicadores como patrones de
desarrollo: PBN, PBN per céapita, poblacion, tasa anual de crecimiento demografi-
co, proporcién de la inversion en el PBN, tasa de crecimiento del PBN per capita,
expectativa de vida al nacer, tasa de mortandad infantil y tasa de alfabetismo.
Luego de este primer paso, fueron necesarios algunos ajustes y acuerdos politicos
para acomodar algunas exigencias en particular (BID, Impacto, 1975).
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En ef Séptimo Aumento, el Banco limitd los préstamos a los paises del Grupo A
(Argentina, México, Brasil y Venezuela) y a los del Grupo B (Chile, Colombia y Pert)
a 65 por ciento durante el periodo 1990-1993 con el fin de asegurar un financia-
miento suficiente para los paises menos desarrollados. Este acuerdo se mantuvo
para el Octavo Aumento. Ademas, todos los recursos FOE seran asignados duran-
te el periodo 1994-1997 a los cinco paises mas pobres del Grupo D (Bolivia, Guyana,
Haiti, Honduras y Nicaragua) y al Banco de Desarrollo del Caribe para on-lending
a paises aptos gue no son miembros del BID (por ejemplo, los microestados del
Caribe Este). El programa de préstamos no esta sujeto a ninguna asignacion indi-
vidual por pais (ver Tabla 3.3).

En contraste con el Banco Mundial con su campo global de operaciones y sus
cambiantes prioridades por pals, la politica de préstamos del BID ha estado involu-
crada en cada PMP de manera consistente y sostenida. "Desde el comienzo mis-
mo de sus operaciones, €l BID ha reconocido que una de sus actividades caracte-
risticas debe ser la de mantener una presencia en todos sus paises-miembros,
excepto cuando un pais la rechaza de manera explicita” (C. Morales, en: Calvo y
Tomassini, 1970, p. 2083). En los paises que carecen de proyectos preparados o
una implementacion efectiva, el banco regional, siguiendo su mandato, puede
suministrar asistencia tecnica a nuevos proyectos. Los préstamos a los paises de
los Grupos C y D estan apoyados por una mayor asistencia técnica en la prepara-
cion de proyectos.

Sin embargo, las presiones politicas a veces militan en contra de esta politica.
Durante los tres anfios en que Salvador Allende estuvo en el poder, los préstamos a
Chile provenientes de recursos de capital ordinario fueron detenidos debido a
presiones por parte de Estados Unidos (Tesoro de Estados Unidos, 1882). Sdlo el
sector privado recibi¢ fondos. Dos préstamos del FOE fueron aprobados en 1971
para universidades en Santiago y Valdivia. La confrontacién con Estados Unidos
también impidio el procesamiento de préstamos a Nicaragua durante el régimen
sandinista® y a Panama a fines de 10s afios ‘80, cuando Estados Unidos tratd de
derrocar al régimen de Noriega. Ambos paises entraron en mora, punto en el cual
la politica para atrasos era aplicable; en otras palabras, no se tomaron compromi-
s0s nuevos (se suspenden los desembolsos cuando la mora excede los treinta
dfas y la evaluacién de nuevos proyectos se suspende después de seis meses de
mora). Nicaragua pago los atrasos en 1991 y Panama en 1992.

8. Algunos miembros no regionales expresaron su preocupacion con respecto a la falta de

préstamos a Nicaragua (ver Rudengren, 1995).
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Es importante notar que hasta el Octavo Aumento, el Director ejecutivo
estadounidense tenia que estar presente para que hubiera quérum en la Junta,
ejerciendo de este modo un veto implicito. Los paises-miembros prestatarios
también evitaban la confrontacion abierta con paises donantes. Los procedi-
mientos de votacion del Banco han actuado mas como salvaguardas para los
PMnoP, que como el medio primario mediante el cual se obtiene la aprobacién.
Los nuevos procedimientos de toma de decisiones han hecho mas transparen-
tes las salvaguardas pero, en la mayoria de los casos, los PMP todavia prefieren
no forzar un voto. Costa Rica, por ejemplo, ante un conflicto sobre tierras recla-
madas por ciudadanos estadounidenses, prefirié posponer la presentacién de
una propuesta al Directorio para evitar la confrontacién y al mecanismo formal
de postergacion.

E! fin de la Guerra Fria ha empujado al tema del gobierno democratico hacia la
cima de las preocupaciones internacionales. Luego de la caida del presidente
Avristide en Haiti, el Banco interrumpié toda futura programacion por pais. Cuando
el presidente Fujimori del Perd suspendio el gobierno constitucional en abril de
1992, el BID bloqued los nuevos préstamos al pais y congel6 la firma de los prés-
tamos ya aprobados por el Directorio. El bloqueo fue levantado en setiembre cuan-
do se anunciaron las elecciones. En forma subsiguiente, el Banco liderd un paque-
te internacional de rescate para el Pera.

El grado del compromiso de las politicas del Banco en todos los paises puede
apreciarse en Tablas 3.2 y 3.3, las que reflejan la distribucion por pais del progra-
ma de préstamos. Como puede verse, alrededor del 50 por ciento del programa ha
sido absorbido por los paises mas desarrollados del Grupo A mientras que un 20
por ciento ha ido a los paises menos desarrollados en el Grupo D. El Grupo D
captura por encima del 50 por ciento de fos fondos de la ventana blanda. La
distribucién entre los grupos de paises es bastante pareja, con pocas excepcio-
nes. Venezuela esta por debajo de la media en el Grupo A, habiendo suspendido
su toma de préstamos durante la bonanza petrolera en los afos ‘70. Pery, en el
Grupo B, cayé por debajo de la media hacia fines de la década del ‘80 debido a la
suspension de sus servicios de la deuda y se le aplicéd la politica de atrasos.®
Dentro de este grupo, Colombia ha sido un receptor activo tanto de recursos blan-
dos como duros. Lo mismo se aplica a Costa Rica, que sobrepasé a Uruguay, en el
Grupo C. En el Grupo D, los principales receptores globales son Bolivia y Ecuador,

r-g. Ver capitulo 5 para la politica por atrasos.
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que junto con Honduras han sido los mayores receptores de crédito blando. Es de
destacar que ef BID continué otorgandole préstamos a El Salvador durante los
anos de la guerra en la década del '80.

A los paises pequerios, con el fin de incrementar su acceso a recursos, se les
otorga un mayor porcentaje de financiamiento de divisas para costos de proyectos
ademas de su asignacion de fondos. Esta distribuciéon de fondos locales y extran-
jeros es conocida como la matriz. La misma fue fijada siguiendo un continuo para
fos diferentes grupos de paises durante el Séptimo y Octavo Aumento. La porcién
del total de costos financiado por préstamos del Banco es ahora del 50 por ciento
para los paises del Grupo A, 60 por ciento para los del Grupo B, 70 por ciento para
los del Grupo C vy 80 por ciento para los paises del Grupo D. Con el fin de cumplir
con la politica fijada durante el Quinto Aumento que estipulaba que, por o menos
el 50 por ciento de los beneficios netos de los proyectos debian ser dirigidos hacia
beneficiarios de bajos ingresos, se permitioé un adicional de diez puntos de porcen-
taje de financiamiento de divisas como un incentivo financiero. El incentivo ha sido
mantenido para el objetivo de reduccién de la pobreza establecido en el Octavo
Aumento. Este incentivo esta disponible para proyectos o programas que benefi-
cien a los sectores mas pobres.

El Banco no tiene una politica de "graduacion”. Dado que posiblemente no
puedan sostenerse los niveles presentes de flujo de capitales, una graduacién
podria hacer que hubiera mas fondos disponibles para los prestatarios restantes.
Sin embargo, una politica de graduacion necesitaria estar acompafada por un
analisis de riesgo-pais para poder disefiar programas de préstamos que se corres-
pondan con las fluctuantes condiciones en los mercados internacionales y con el
perfil cambiante de la deuda del pals. A pesar de que las capacidades de absor-
cién aun varian ampliamente, los ciclos rapidos de exceso de préstamos y de
escasez de préstamos de mercados de capitales pueden revertir aceleradamente
los perfiles de la deuda de los PMP. La liberalizacion financiera de la mayoria de los
PMP tambien ha hecho gue su desemperio sea mas sensible a los cambios en las
politicas de tasas de interés de los paises del G-7. El nuevo contexto en el que
operan el Banco y sus PMP, requiere que los perfiles de las deudas sean
monitoreados muy de cerca. El movimiento hacia un nivel sostenible de operacio-
nes prestatarias también requeriria alejarse de las asignaciones prefijadas.
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Distribucién sectorial

En su primera década, el BID se concentré mayormente en otorgar préstamos
a sectores directamente productivos; agricultura, industria y mineria absorbieron
mas del 40 por ciento de los préstamos. El rubro infraestructura (energia eléctrica,
transporte y comunicaciones) venia segundo con otro 30 por ciento. Los proyectos
de desarrollo social que involucraban los sistemas de agua potable y redes cloa-
cales, desarrollo urbano y vivienda, y educacién daban cuenta de casi el 25 por
ciento del total. Sin embargo, la dimension social del programa de préstamos del
BID ha sido, y es, mas importante que lo que refleja su proporcién de recursos. De
manera tipica, estos proyectos son pequerios en téerminos de recursos. Ei BID fue la
fuente de casi dos tercios de todas las inversiones externas en agua potable du-
rante las décadas del '60 y '70. El Banco Mundial ingres¢ a este sector en los afnos
‘80, pero el BID mantuvo su liderazgo (ver Tablas 3.4 y 3.5). Esta distribucién de
fondos original del BID representd un marcado contraste con el patrén seguido por
el programa de préstamos del Banco Mundial hasta entonces. De hecho, el 90 por
ciento de los préstamos del Banco Mundial a América Latina en ese entonces eran
para energia eléctrica y transporte (Dell, 1972).

Son varias las razones gue explican las diferencias entre las distribuciones
sectoriales del Banco Mundial y ios préstamos del BID. En primer fugar, una gran
parte de los préstamos del BID eran otorgados primero a empresas privadas, ya
sea directa o indirectamente a través de las IFD. Esto era posible para el BID
porque, de acuerdo con los términos de su Convenio Constitutivo, no necesita
garantias gubernamentales. Esta autorizado para aceptar garantias de bancos
privados o de IFD.

Como banco regional con una red extensa de representaciones, el BID adquirié
un alto grado de familiaridad con la comunidad de negocios local y con las condicio-
nes del mercado. Asi, estaba mejor equipado para maneijar los requerimientos finan-
cieros pequenos de agentes privados. Inicialmente, emergi¢ una divisién de facto
del trabajo por la cual el Banco Mundial se concentraba en los préstamos a gran
escala, tales como los requeridos para proyectos de infraestructura. Los mismos
ofrecian, especialmente los de energfa, una conveniente manera de transferir recur-
sos externos. A principios de los afos ‘60, los Estados Unidos eran otro proveedor
clave de asistencia para el desarrollo en América Latina y el Caribe.

En cada aumento el BID ha recibido el mandato de observar las asignaciones

a sectores. Sin embargo, el Banco Mundial no trabaja bajo tales pautas, y para
fines de los afos ‘60, esta divisién del trabajo se habia erosionado. El Banco
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CAPITULO 3

Mundial entré en proyectos productivos y sociales y el BID se inici6 en el financia-
miento de proyectos a gran escala en infraestructura. La diferenciacién entre el
BID y el Banco Mundial disminuyd ain mas durante la década del ‘70 hasta la
crisis de la deuda. Ambos bancos se involucraron fuertemente en los rubros sumi-
nistro de energia y transporte con aproximadamente una mitad de sus préstamos,
aunque el BID se inclinaba mas hacia los recursos energéticos, y el Banco Mun-
dial hacia el transporte. El Banco Mundial continud siendo la méas importante fuen-
te externa de fondos para el sector, a pesar de que los aportes de recursos se
redujeron a la mitad para fines de los anos ‘80.

Para el Quinto Aumento en 1979, los recursos energéticos habian sido identi-
ficados como el principal “cuello de botella” del desarrollo (BID, Informe Anual,
1979, p. 10). El apoyo a los recursos energéticos, que habia representado alrede-
dor del 14 por ciento del total de préstamos otorgados en los anos '60, se elevé aun
25 por ciento en los arios '70 y '80. Los flujos de fondos del BID hacia los proyectos
energéticos han sobrepasado consistentemente a los del Banco Mundial. Alcan-
zaron su punto maximo durante el periodo del Sexto Aumento (1382-1986) y decli-
naron en términos absolutos de ahi en mas.

El BID era la mayor fuente externa de crédito rural en América Latina. En los
primeros veinte afos, alrededor de un cuarto de todos los préstamos estaba dirigi-
do a proyectos agropecuarios especificos. Si se toman en cuenta, ademas, los
proyectos de infraestructura en areas rurales (vivienda, suministro de agua, cami-
nos y energia) asi como asistencia técnica, los recursos asignados al desarrollo
rural suman mas de un tercio. Las pautas para el Quinto Aumento redactadas en
1973 establecian que del 30 al 35 por ciento de los préstamos deberian destinarse
al sector rural durante 1979-1982, en primer lugar para mejorar los servicios socia-
les y para estimular la produccién, un objetivo que el Banco alcanzé.

El Banco Mundial se puso a la par del BID a mediados de los afics '70 cuando
sus préstamos al sector agropecuario aumentaron cuatro veces y representaban
un tercio de su programa de préstamos para la region. Esta proporcién decliné en
los afios ‘80 cuando ambos bancos tenian partes iguales de agricultura en sus
carteras de proyectos. Para fines de la década, los flujos absolutos del Banco
Mundial eran casi el doble que los del BID y agricultura representaba un poco mas
del 15 por ciento del programa de préstamos de ambos bancos para la regién.

A partir del Quinto Aumento, el Banco ha tenido otra meta: el 50 por ciento del

programa de préstamos deberia beneficiar a grupos de bajos ingresos. Ningun
otro banco multilateral de desarrollo tiene una meta tan cuantitativa. Este requeri-
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miento fue fuertemente impulsado por la administracién Carter.’® El mismo se refe-
ria a los beneficios derivados de todo tipo de préstamos antes que a proyectos de
desarrollo social per se, de modo que éstos no necesariamente fueron objeto de
atencién especial.

Con el giro del BID hacia el rubro infraestructura en la década del ‘70, el
otorgamiento de préstamos a sectores sociales sufrio, disminuyendo a un 15 por
ciento -descendiendo del casi 25 por ciento del total de préstamos en los anos '60.
No cbstante ello, hasta el fin de la década del ‘70, el BID sigui¢ siendo, en términos
absolutos, la mayor fuente de recursos externos para proyectos de desarrollo so-
cial. Las posiciones fueron entonces revertidas, cuando el aporte de fondos del
Banco Mundial a sectores sociales reflej¢ su activismo en favor de las “necesida-
des humanas basicas”. Las transferencias aumentaron tres veces en el periodo
1979-1981 y sobrepasaron a aquéllas provenientes del BID por primera vez.

En el subsiguiente periodo de seis afos, el BID recuper6 su ascendiente a
medida que los préstamos a los sectores sociales se duplicaban a lo largo de toda
la crisis de la deuda. Mientras tanto, aunque los préstamos al sector social prove-
nientes det Banco Mundial no cayeron de manera significativa en términos absolu-
tos, los mismos representaban una porcién mucho mas reducida (del 18 por ciento
en 1979-1981 al 10 por ciento en 1985-1987) de su incrementado compromiso en
la region, gran parte del cual estaba concentrado en préstamos de ajuste.

Las transferencias del Banco Mundial a la region crecieron en un 70 por
ciento en 1985-1987, estos fondos eran canalizados principalmente a través de
préstamos basados en politicas que reflejaban prioridades del Plan Baker para el
alivio de la deuda. Los préstamos basados en politicas absorbieron un cuarto de
las transferencias del Banco Mundial a la regién. Pero para fines de los arnos ‘80 la
aportacion de fondos a los sectores sociales habia ganado terreno y representaba
un cuarto del total de préstamos del Banco Mundial -casi el doble de la cantidad de
fondos provistos por el BID. Dentro del programa de préstamos para el sector
social, el BID ha provisto mas recursos para sanidad, salud y educacién. En con-
traste, el Banco Mundial se concentr6 sobre el desarrollo urbano comenzando de
cero a principios de los anos ‘70 hasta llegar a duplicar el total de fondos aportados
por el BID en las siguientes dos décadas.

10. Fred Bergsten, entonces subsecretario en el Tesoro de Estados Unidos, presiond
vigorosamente en favor de un objetivo de bajos ingresos y un tope para los préstamos de los
paises del Grupo A.
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Colapso econdémico regional

Cuando el Banco primero abrio sus puertas, su estilo operativo estaba en gran
medida influenciado por una percepcién de los principales problemas de sus
paises-miembros prestatarios: la necesidad de transferencias de recursos aunada
a una preparacion y ejecucion de proyectos pobres. Durante sus primeros quince
anos el BID estaba en la primera iinea de la cooperacion financiera innovativa. No
solo experimentaba en areas que consideraba prioritarias, sino que también, bajo
su Convenio Constitutivo, en contraste con el Banco Mundial, podia prestar direc-
tamente al sector privado sin garantias gubernamentales.

La bonanza financiera, impulsada por el reciclaje de los recursos del exce-
dente petrolero, desplazé al BID como uno de los principales proveedores de
capitales a la region. Bancos privados gue apenas habian contribuido con el 2 por
ciento de flujos netos a los PMP del BID a principios de los anos '60, contribuyeron
mas del 50 por ciento del total de flujos para fines de los afios '70. El Banco
reacciond concentrandose en megaproyectos. El flujo de fondos hacia proyectos
sociales, que componia casi el 25 por ciento del total de préstamos en la década
del '60, cayd a un 15 por ciento en los afos '70. Deberia destacarse que este
cambio fue acomparnado por una declinacion en los préstamos concesionales,
gue habian comenzado integrando la mitad del programa de préstamos y termina-
ron en un cuarto del programa para fines de la década de los '70.

El acceso a los mercados de capitales internacionales era tentadoramente
facil para el sector privado; tomar préstamos del capital ordinario del BID era me-
nos atractivo que tomarios de mercados de capitales privados o solicitar créditos
de proveedores y era un proceso menos engorroso. Se estimd que tomaba un
promedio de cuatro afnos para que una propuesta presentada al BID culminara en
un desembolso real. Esta falla se reflejo en el apoyo declinante del BID al sector
privado y particularmente a la industria. De este modo, al Banco le resultd dificil
alcanzar uno de los objetivos basicos para el que habia sido creado. Ademas, los
lineamientos del Quinto Aumento (1979) y del Sexto Aumento (1982) habian esta-
blecido un tope para el otorgamiento de préstamos a los paises del Grupo A,
precisamente debido a su acceso a los mercados de capitales privados. "

11. El informe del Tesoro de Estados Unidos de 1982 sobre los BMD recomendaba que los
paises como éstos fueran considerados como candidatos para "graduacion”, en otras palabras,
serian no-idoneos para futuros préstamos (Tesoro de EEUU., U.S. Participation, 1982).
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El Banco, durante su primera década, habla ocupado un lugar de avanzada en
relacién a los programas de préstamos y al pensamiento econémico; sin embargo,
la disponibilidad de fuentes financieras competitivas a lo largo de la década del
‘70, socavo la importancia del Banco para los paises de mayor credibilidad. E
acceso a flujos de capital privado coincidié con un cuestionamiento en toda la
region con respecto a las ideas fundadoras del Banco; la sustitucién de importa-
ciones ortodoxa y la intervencion gubernamental asi como Ia integracion regional
eran vistas con creciente escepticismo. La facil obtencién de préstamos en los
mercados de capitales internacionales aliviaron la presion para salvar la tasa de
cambio a través de la sustitucién de importaciones. La mayoria de los planes de
cooperacion regional que habian sido lanzados durante la década anterior enfren-
taban profundas crisis institucionales.

El Banco también se vio afectado por esta inercia. El BID no disponia de los
recursos analiticos o politicos para anticipar los cambios en las politicas monetarias
estadounidenses. Habia emitido algunas timidas advertencias con respecto al
reciclaje de petroddlares en el sentido de que podia convertirse en una bendicién de
doble filo. En un discurso de 1979, el presidente Antonio Ortiz Mena advirtié que la
acumulacion de la deuda se habia vuelto explosiva: mientras que el servicio anual
de la deuda habia absorbido el 14 por ciento de los ingresos por exportaciones hasta
1976, para 1978 habia saltado a un 25 por ciento.'? En su discurso pronunciado ante
la reunién anual de gobernadores de 1979 en Kingston, Jamaica, llamé la atencién
sobre la incertidumbre provocada por el masivo financiamiento a corto plazo de los
déficits de balanza de pagos. Ni los gobiernos ni los bancos privados hicieron caso
de las sefiales y el Banco no estaba autorizado para actuar.

Cuando la crisis de la deuda finalmente estalld, el Banco no estaba preparado
para manejar el mas largo y severo revés sufrido por la region. Los desembolsos
aumentaron durante la segunda mitad de 1982 y en 1983, antes de declinar de
manera pronunciada de 1984 a 1987.'3 Las prolongadas demoras en el desemboi-
so de préstamos (un viejo problema) se agudizaron penosamente en este tiempo.
El analisis del BID efectuado por Dell en los afios '60 ya habia atribuido parte de la
demora de los desembolsos a los retrasos normales inherentes a un proyecto; pero
una parte sustancial se debia también al elaborado sistema de chequeos y contro-
les usados para reducir riesgos (Dell, 1972, p. 245).

12. Ver Antonio Ortiz Mena (1979).
13. Ver Griffith-Jones et al. (1994) y los estudios de pais en este votumen.
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Los nuevos problemas surgen del endeudamiento, recortes presupuestarios,
falta de fondos de mantenimiento y demas temas de los PMP, que a su vez generan
demoras. Las medidas del asi llamado “enfoque flexible" fueron introducidas en
1983-1984 para mantener la implementacion de proyectos y desembolsos cuando
éstos estaban restringidos como consecuencia de incrementos en los costos o
falta de fondos pari passu.'* Se le permitio al Banco aumentar su participacion en
los costos de proyectos, incluyendo el financiamiento de costos locales; para
reducir el tamano fisico de los proyectos y acelerar, de este modo, los desembaol-
$0S Yy para introducir préstamos de inversion para cubrir el mantenimiento como asi
también nuevos proyectos. Estas medidas, sin embargo, sélo aceleraron los des-
emboisos, de manera parcial y por un tiempo limitado, como lo demuestran los tres
estudios de pais en el capitulo 4. Para 1988 se habia acumulado un retraso en los
desembolsos de 10 mii millones de ddlares.

Lo peor de todo era que el Banco estaba tironeado por la lucha entre la admi-
nistracién Reagan y los PMP mas grandes del Grupo A, que estaban fuertemente
endeudados. Los Estados Unidos y los cuatro paises del Grupo A juntos, poseian
casi dos tercios del poder de voto. Los paises pequefios fueron dejados de lado en
este debate.™

La deuda de la regién con instituciones financieras internacionales (el FMI,
Banco Mundial y el BID) crecié de un 6,4 por ciento de su deuda total en 1980 a un
15,6 por ciento en 1988 y tres puntos de porcentaje en 1990. De esta manera, su
proporcion del total de la deuda se triplicd en una década. Honduras, Panama y
Peru estaban en situacion de mora con el FMI, el Banco Mundial y et BID; Nicara-
gua estaba en mora con el BiD y el Banco Mundial. Guyana fue declarada no
elegible por el FMI en 1985, Perd en 1986 y Panama en 1989.'¢

Para 1987 los flujos multilaterales totales netos provenientes del BID, Banco
Mundial y el FMI hacia la region eran cifras negativas. Con respecto al BID, parte
del problema era la naturaleza de los préstamos para proyectos y el agotamiento
de los fondos pari passu causado por la emergencia fiscal. Esta situacién se vio

14, Los recursos part passu, 0 de contrapartida, son los fondes que los prestatarios deben
comprometer para cada proyecto.

15. Los paises del Grupo A también tienen un dilema de doble personalidad en el hecho de
que también son contribuyentes al FOE.

16. Ver Arturo O'Connell (1989).
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agravada por la demora sin precedentes en el acuerdo sobre aumento de las
reservas del Banco, que debifa concretarse en 1987.

El Séptimo Aumento era necesario para convertir al BID en un activo provee-
dor de fondos, para lo cual se necesitaban desembolsos de préstamos
sustancialmente mas altos; esto a su vez requeria desvincular los préstamos de la
gjecucion de proyectos. Una parte inherente del problema era lograr desembolsos
mas rapidos a la vez que controles mas rigurosos del programa de préstamos. Esto
generd controversias con respecto a un numero de temas, principalmente entre
los Estados Unidos y los cuatro pafses del Grupo A, fuertemente endeudados. Los
Estados Unidos no confiaban en ningun banco que estuviera dominado por pres-
tatarios para llevar a cabo la condicionalidad de los préstamos de politicas. Exigie-
ron una alteracién del poder de voto para la aprobacion de préstamos, y como
precaucion adicional, también requirieron que el BID trabajara bajo la proteccion
del programa del Banco Mundial. Otros requerimientos, tales como, una programa-
cion por pais mas estricta para guiar los préstamos y temas referentes a personal,
fueron facilmente acomodados.

Enrique iglesias fue elegido presidente en 1988 con el objetivo de corto plazo
de adelantar las negociaciones y la mision a largo plazo de trazar un curso futuro
para el Banco. El nuevo presidente puso inmediatamente en marcha un proceso
de revisién interna para preparar el terreno para un “nuevo Banco de Desarrollo
Interamericano”. También convocd una comision de revision de alto nivel para
asistir en la planificacién del rumbo futuro del Banco. La comisién, presidida por
John Petty, dio su informe a fines de 1988. El mismo apoyaba la ya aceptada vision
de que se necesitaban préstamos basados en politicas para superar las rigideces
del enfoque de proyectos y restaurar rapidamente los flujos. Para el programa
global, el informe recomendaba continuar con el primer enfoque sobre el sector
publico y la inversién de capitales en lo social € incrementar los préstamos al
sector privado y a las finanzas de exportacion. Sugeria también, una preocupacion
mas amplia con respecto a la proteccion ambiental mediante su inclusion en cada
proyecto en la etapa de disefio. Se subrayo la importancia de un aumento de la
cooperacion técnica para apuntalar la funcién del Banco como impulsador de
desarrollo. El informe sugeria llevar a mas del doble la tasa de gastos en esta area
para una meta de por lo menos 5 por ciento de los préstamos desembolsados. La
comisién considerd que era oportuna una re-evaluacion de las proporciones de
votos para aumentar los recursos disponibles para el Banco, aungue no recomen-
daba recortar necesariamente sobre el 53,76 por ciento de la cuota de votos de los
prestatarios. Para intensificar ain mas el caracter multilateral del Banco, también
sugirid un aumento en la representacion no regional entre el personal.
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El Banco se vio revitalizado por €l ejercicio de revision interna y con la recompo-
sicién de puentes con los PMnoP. Se acordd finalmente el Séptimo Aumento durante
la reunion anual de 19839. Como resultado de su nuevo mandato, el Banco abandoné
su posicion reactiva y adoptd un rol mas activo en la selecciéon de proyectos. Como
guia para el otorgamiento de préstamos se requiere que el Banco produzca un
“programa por pais”, razén por la cual la administracion del BID revisa las propues-
tas hechas por autoridades nacionales “a la luz de sus propios andlisis de la situa-
cién econdmica, limitaciones del crecimiento, idoneidad de las politicas macroeco-
némicas y sectoriales y capacidades de instituciones relevantes del pais” (“Pro-
puesta para el Sexto Aumento General de recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo”, Informe a la Asamblea de Gobernadores, AB-910, mayo de 1983, p. 16).
Los programas por pais tienen por intencién mejorar la coordinacion con las institu-
ciones de Bretton Woods. El advenimiento de la programacion por pais ha modifica-
do crucialmente la forma en que el Banco planifica y organiza, en la actualidad, sus
estrategias de asistencia.'” Se espera que la nueva Oficina de Planeamiento Estraté-
gico forje un rol distintivo para el BID, conduzca a un delineamiento claro de los
objetivos globales del Banco y que focalice el didlogo con los paises prestatarios
con respecto a la reduccién de la pobreza y la equidad social.

Como resultado de estos cambios, el Banco fue autorizado, por un lado, a
llevar a cabo préstamos basados en politicas (que no excedan el 25 por ciento del
total de préstamos) para manejar el ajuste; y por el otro, a restablecer los flujos
hacia la regién. También ha sido autorizado, en apoyo del Plan Brady, a proveer
facilidades de financiamiento para la reduccion de la deuda y de servicios de
deuda como un componente de su programa de préstamos para el ajuste.

Se canalizaron recursos mucho mayores al Banco y se instalé un renovado
sentido de propdsito. El Séptimo Aumento sostuvo un programa de préstamos de
22.500 millones de ddlares en 1990-1993, incluyendo 1.900 millones de ddlares
para el FOE y 1.100 millones de dolares bajo el FFI, que subsidia las tasas de
interés sobre préstamos de la cuenta de capital ordinario con transferencias del
ingreso neto del FOE. Sin embargo, la porcién pagadera, un 2,5 por ciento, fue la
maés baja para cualquier BMD en ese momento.™ El anterior aumento, que se habia

17. No se introdujo en ese momento un enfogue por pais sistematico para identificar y rastrear
el impacto de los proyectas en el desarrollo, pero ahora esta en proceso debido a los
hallazgos y recomendaciones del informe TAPOMA, 1993.

18. El ultimo incremento de capital en los BAsD fue acordado en 1994 con una parte
pagadera en efectivo del 2 por ciento. Ver Kappagoda (1995).
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negociado cuando estali¢ la crisis de la deuda, ascendia a 15.000 millones de
dolares, de los cuates un 4,5 por ciento habfa sido pagado. Como las porciones
pagaderas han declinado con cada aumento, el Banco ha dependido de manera
creciente de sus flujos de retorno y de sus propios préstamos tomados para su
programa crediticio.

La influencia del Banco en la region fue restablecida luego del Séptimo Au-
mento. A partir de 1991 ha recuperado su rol histérico como la principal fuente de
recursos multilaterales para los PMP (ver Figura 3.1). Con este teldén de fondo, el
Octavo Aumento en 1994, llevé la base global de capital por encima del los 100.000
millones de ddlares y esto le ha dado al Banco una tarea mas delicada que la que
le diera la construccion de diques a gran escala en la década de los '70 o el
proveer apoyo financiero a gran escaia a principios de los anos ‘90. Estos temas
son discutidos en los siguientes capitulos.

Figura 3.l Compromiso del BID y del Banco Mundial en América Latina
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Fuente: BID, “President's Report to the Board”, 1992.
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CAPTULO 4

LA EXPERIENCIA DE LOS TRES ESTUDIOS DE CASO

Este capitulo describira las experiencias de tres paises
latinoamericanos para ilustrar fos diferentes enfoques del BID y del Banco Mundial
y para mostrar la respuesta del Banco a problemas en paises individuales. Una
buena parte de la informacion contenida en este capitulo ha sido tomada de traba-
jos de investigacion llevados a cabo por Ennio Rodriguez en Costa Rica y por
Gonzaio Chavez en Bolivia.

En cada uno de los tres paises -Costa Rica, Bolivia y Argentina- el BID y el Banco
Mundial se concentraron en diferentes sectores desde el inicio. En los tres paises, el
BID contribuyd histéricamente con mas recursos que el Banco Mundial. Argentina es
el unico entre los paises de ingresos altos (Grupo A) con un programa mas extenso
vinculado mas al BID que al Banco Mundial. Bolivia, entre los paises de menores
ingresos (Grupo D), tiene algunos de los indicadores sociales mas bajos de la region.
En contraste, Costa Rica (Grupo C) esta entre los paises de ingresos medios y refleja el
menor grado de desigualdad en la region de América Latina y el Caribe.

El monto de los préstamos otorgados por €l BID a Costa Rica y Bolivia ha sido
el doble de lo prestado por el Banco Mundial. Esto resalta el enfoque de pais-
pequeno del banco regional. EI BID era, histéricamente, un importante proveedor
de fondos para los programas de inversion del sector privado en [0s tres paises,
incluyendo Argentina.

El BID desempeno un rol compensatorio cuando la crisis de la deuda enfatiz¢

el problema de tiquidez de América Latina. En contraste, el Banco Mundial puso un
freno a los desembolsos y a los compromisos. Cuando el Plan Baker produjo un
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incremento en los préstamos basados en politicas del Banco Mundial, el BID no
cambid sus précticas. Se unio a la estrategia de la deuda de una manera mas
activa luego de recibir su mandato del Séptimo Aumento. Siguiendo la tendencia
generalizada de la regién en los tres casos desde entonces, el BID se ha converti-
do en el mas importante proveedor unico de fondos, a pesar de que puede haber
estado opacado en el didlogo con los paises, una tendencia que se esta revirtien-
do a medida que madura el proceso macroecondmico de ajuste.

El BID entr6 en los préstamos basados en politicas a través de su experiencia
en el trabajo por sectores. Dependia de programas que estaban fuera de su control
para la existencia de macro-marcos apropiados, a pesar de que aun determinaba
el impacto sobre la reforma de sectores. De manera general, una atmésfera de
armoniosa coexistencia con el Banco Mundial ha prevalecido en los tres paises,
aunque esto no haya sido cierto en todas las circunstancias. Dentro de este patréon
de armonia, se buscaba la diferenciacién ya sea en los niveles subsectoriales o
institucionales.

La fuerza del didlogo sigue mayormente impulsada por los intereses sectoria-
les. Se ha desarrollado un mayor énfasis en la administracién del sector privado y
en temas intersectoriales, tales como el manejo del medio ambiente, capacitacion
laboral y las mujeres en el desarrolio.

Costa Rica

Estrategia de desarrollo y desafios. Costa Rica es una democracia estable con
una economia pequefa que depende en gran medida del comercio. Durante el
periodo de posguerra, Costa Rica siguié una estrategia de crecimiento basada en
la diversificacion de las exportaciones y la sustitucion de importaciones (al igual
que muchos otros paises en desarrollo). Después de ingresar al Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), la estrategia de Costa Rica de diversificaciéon de expor-
taciones consistio en vender bienes industriales al MCCA y productos agricolas a
terceros mercados.

Esta estrategia de crecimiento durante tres décadas tuvo éxito en transformar
una sociedad rural de bajos ingresos en un pais cada vez mas urbanizado de
ingresos medios. Los frutos del crecimiento eran ampliamente compartidos con
los pueblos mas pobres en la region y esto reflejaba el caracter mayormente inclu-
sivo del sistema politico.
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El segundo shock petrolero de los afos '70 golped con fuerza a las economias
del MCCA; la declinacién en el comercio internacional no estuvo compensada por
un incremento en el comercio regional. Sin embargo, el ajuste fue pospuesto debi-
do al acceso virtualmente ilimitado al crédito de la banca comercial para el finan-
ciamiento de los déficits fiscales y comerciales. La crisis en Costa Rica estall6 en
agosto de 1981, antecediendo en un afio a la crisis de la deuda y de pagos de toda
la region. El ingreso per capita disponible decrecio en un 10 por ciento durante
1982, el salario real declind en un 30 por ciento y el desempleo se duplicé.

Se implemento con éxito un programa de estabilizacién y la deuda externa fue
renegociada en 1982. La promocion de exportaciones a mercados del Tercer
Mundo se convirtio en el nuevo motor del crecimiento y la sobrevaluacion de la
moneda fue evitada. Se cred un Ministerio de Exportaciones (mas tarde el Ministe-
rio de Comercio Exterior) y se simplificaron los procedimientos burocraticos de
importacion y exportacion. Otras reformas incluyeron el fortalecimiento de los ban-
cos privados, privatizacion de empresas publicas y en general, una mayor depen-
dencia en el sector privado.

La respuesta del sector privado fue impactante en términos de inversion y de
diversificacion de las exportaciones. Las exportaciones no tradicionales crecieron
de un 38 por ciento del total de exportaciones en 1985 a un 55 por ciento en 1990. La
Iniciativa para la Cuenca del Caribe (ICC) ayudd en el acceso a mercados.

Un ajuste exitoso permitid recibir apoyo de instituciones bilaterales y
multilaterales y fortalecid la posicion de Costa Rica frente a los bancos comercia-
les. Cuando Costa Rica entrd en cesaciéon de pagos con los bancos comerciales
y algunos donantes bilaterales en el periodo 1986-1990, el servicio de la deuda
con el banco comercial fue ajustado para mantener transferencias netas positivas
y para permitir el crecimiento y la estabilidad macroecondmica.

El rol del BID y de otros agentes externos en el financiamiento del pais. El BID,
en comparacion con el Banco Mundial, ha jugado un rol mayor en cuanto a prés-
tamos otorgados a Costa Rica. En las dos décadas pasadas, los dos bancos han
prestado un total de 2.000 millones de ddlares, de los cuales el 70 por ciento
provenia del BID." A comienzos de los afos ‘70, el Banco Mundial desempefiaba

1. Lo mismo no puede decirse, sin embargo, para el Grupo C globalmente. El Banco Mundial le ha
prestado mas a Jamaica y a Uruguay.

-Q3 -



DIANA TUSSIE

un rol mas importante que el BID en Costa Rica, pero se fue retirando gradualmente
hasta alcanzar su nivel mas bajo durante los peores afios de la crisis (1982-1984).
El Banco Mundial incrementd sus préstamos una vez que el ajuste estructural
estuvo en marcha. En contraste, el BID jugé un rol compensatorio vital desde el
inicio de la crisis. El Banco, no sélo mantuvo su nivel de compromisos, sino que
también acordé el desembolso rapido para los proyectos existentes, contribuyen-
do de esta manera, con las muy necesitadas divisas mientras tenfa lugar la
reprogramacion de la deuda.

Sin embargo, el principal proveedor de recursos en 1982-1984 no fue el BID
sino la Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos (USAID). La
USAID utilizé su fondo de apoyo econdémico para apoyar los esfuerzos de estabili-
zacion antes de gue el FMI y las otras instituciones pudieran moverse. Durante los
peores afios de la crisis, los compromisos USAID (435 millones de ddlares) repre-
sentaban el doble de los fondos autorizados por el BID y el Banco Mundial juntos
(221 millones de ddlares). Las negociaciones por ajuste estructural con la USAID
también precedieron a aguéllas de las otras instituciones multilaterales. El rol pro-
minente ejercido por Estados Unidos se debia a la posiciéon de Costa Rica como un
“oasis de democracia” en una region desgarrada por las contiendas civiles (parti-
cularmente en Nicaragua y El Salvador).

Las actividades de otorgamiento de préstamos pueden dividirse en dos perio-
dos. El primero (hasta 1990) estaba basado en los préstamos a proyectos, mientras
gue en los anos ‘90, el Banco se desplazd hacia los préstamos de ajuste, primero
en un cofinanciamiento con el Banco Mundial y luego por si solo. La combinacién
entre los préstamos blandos y de capital ordinario provenientes del BID ha cambia-
do desde los afios ‘70. Los préstamos blandos representaban el 92 por ciento
desde 1970 a 1972 y de ahi en méas comenzaron a declinar, cayendo a cero
durante 1985-1987. Como miembro del Grupo C, Costa Rica s6lo puede tomar
préstamos del FOE en su moneda local.

También se diferencian dos etapas claras en las actividades de otorgamiento
de préstamos del Banco Mundial. El punto de inflexion se produjo en 1985 cuando
los préstamos fueron interrumpidos y luego reanudados especificamente para
apoyo de ajustes y balanza de pagos. Durante la segunda mitad de los afos ‘80,
las instituciones de Bretton Woods se volvieron centrales en el manejo de la crisis
de la deuda. Las condiciones establecidas bajo programas del FMIy de los PAE se
complementaban entre si, y a pesar de que emergieron algunos desacuerdos
(sobre el tipo de cambio, por ejemplo), en general la estrecha coordinacion entre
los equipos del FMI y del Banco Mundial impidieron el desacuerdo y redujeron
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todo intento por parte de los gobiernos de oponer una institucion contra la otra. El
BID fue introducido en el marco del ajuste a traves de discusiones sobre el nivel de
desembolsos requeridos para cerrar la brecha financiera.

Gracias a la importancia geopolitica que tenia para los Estados Unidos y a los
montos reducidos de deuda, se le permitié a Costa Rica no solo acumular grandes
atrasos por mora con bancos comerciales sino también a negociar un muy favora-
ble paquete de reduccion de la deuda bajo la iniciativa Brady. La reduccion de la
deuda (medida como un porcentaje del saldo de la deuda debida a bancos comer-
ciales) era el doble de la obtenida por México y Argentina. En el acuerdo Brady de
Costa Rica, el principal instrumento fue un plan de recompra a 16 centavos por
dolar. El resto de la deuda, incluyendo parte de los atrasos, fue convertido a bonos
de largo plazo. La respuesta de los bancos comerciales supero las expectativas.
Para financiar el acuerdo, se necesitaban 225 millones de dodlares: mas de 100
millones de ddélares provinieron de préstamos del Banco Mundial y del FMI vy el
resto de fuentes bilaterales (incluyendo Japon, Taiwan, los Estados Unidos y Cana-
da) como asi también de reservas. El BID no participé en el ejercicio comercial de
reprogramacion de la deuda. El acuerdo no redujo el servicio de la deuda en si (los
pagos actuales son similares a los de los afios anteriores), pero debido a que
Costa Rica no esta acumulando atrasos en los intereses con los bancos comercia-
les, las expectativas han mejorado. Como resuitado de este ejercicio de
reprogramacion, el perfil de la deuda se asemeja al de otros paises peguefios en
los que la deuda total se debe mayormente a acreedores oficiales bilaterales y
multilaterales.

Después de 1985 el Banco Mundial y el BID restablecieron sus niveles de
préstamos tradicionales. Sin embargo, las transferencias netas del Banco Mundial
continuaron siendo negativas (1982-1989) y se volvieron negativas desde el BID
(1988-1989). Las transferencias netas provenientes del FMI también fueron nega-
tivas (1985-1989). El incremento en la deuda multilateral asociada con el Plan
Brady podria empeorar aun mas estas cifras. Las fuentes bilaterales han declinado
y es probable que continuen declinando debido a que la importancia geopolitica
de América Central se ha diluido con el fin de fa Guerra Fria.

Elrol del BID en la estrategia de desarrollo de Costa Rica. Los trgs sectores de
Costa Rica que recibieron la mayor cantidad de fondos de los dos bancos fueron
energia, agricultura y transportes, considerados como los mas importantes por el
gobierno costarricense en los afnos '70. El sector con la mayor cuota de fondos
externos fue energia (39 por ciento), casi totalmente provistos por el BID. Agricultu-
ra venia segundo a cierta distancia con fondos provenientes de los bancos (17 por
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ciento) y nuevamente la mayor contribucion provino del BID (84 por ciento). El
sector transportes ocupo el tercer lugar (16 por ciento del total de préstamos) y en
este caso el Banco Mundial fue el mayor prestador (56 por ciento).

Hasta cierto grado, los proyectos de energia recibieron la mayor cantidad de
recursos debido a la excelente capacidad del personal de este sector para la
planificacién y ejecucion de proyectos. Durante las crisis energéticas de los anos
‘70, los programas energéticos se convirtieron en la prioridad mas alta para los
bancos de desarrollo. Estas inversiones permitieron que el suministro de energia
se mantuviera a tono con la demanda impuisada por el crecimiento demografico,
la urbanizacion acelerada y la industrializacion.

Durante los anos '70, el mejoramiento del sector rural era considerado una
prioridad maxima como medio para atacar la pobreza y reducir los flujos de
migracion rural-urbana. Fue un periodo de intervencién estatal activa para pro-
mover el crecimiento y la inversion con instrumentos de programacion dirigida a
sectores y gque contaba con el respaldo y el apoyo financiero de los bancos de
desarrollo. En agricultura los costos fueron mas aitos debido a la sustitucién de
importaciones, pero éstos fueron compensados mediante subsidios para las ta-
sas de interés y mejoras en la infraestructura de transportes. La inversion en
transportes era también un medio para mejorar las condiciones de vida de las
capas mas pobres de la poblacién rural. Las inversiones en el programa energé-
tico incluian un programa de electrificacion rural. Otros sectores prioritarios de la
década fueron educacion y salud, pero dependian mayormente de los ingresos
fiscales. Para resumir, las prioridades de desarrollo dependian mayormente de
un ambicioso programa de inversiones en el sector publico apoyado por los
bancos de desarrolio.

Durante los anos del crédito privado facil (1976-1981), la toma de préstamos
de los bancos multilaterales no declind de manera acorde; de hecho, los présta-
mos del BID aumentaron. La inversion publica en transporte y energia continué
dependiendo de los préstamos multilaterales, que tenian periodos de gracia y
amortizacion que convenian mejor a los proyeclos. En los aros '80, el BID continué
otorgando préstamos a agricultura. Los subsidios a los usuarios finales fueron
retirados, con la excepcion de un extenso proyecto de irrigacion, que fue continua-
do sin que los productores soportaran el total de los costos del suministro de agua.
Otras areas de especializacién del BID han sido los sectores sociales: el medio
ambiente (73 por ciento de préstamos mulitilaterales provenientes de! BID); educa-
cion (88 por ciento) y desarrollo urbano (100 por ciento).
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Luego de! Séptimo Aumento, el BID participé mas intensamente en las opera-
ciones de ajuste. Se unié al Banco Mundial en un préstamo al sector educacién
(Banco Mundial 23 millones de ddiares, BID 28 millones de ddlares) y en un prés-
tamo para servicios de salud (Banco Mundial 50 millones de délares, BID 100
millones de délares). El BID también cofinancié el PAE HI (Banco Mundial 100
millones de ddlares, BID 100 millones de ddlares). En estas operaciones existe una
especializacién institucional subsectorial.

El préstamo al sector de inversiones (PSI) no esta cofinanciado, pero incluye
un acuerdo con el FMI como una condicién previa, que lo hace afin al PAE en
términos de condicionalidad cruzada. El PSI es un prerrequisito para obtener con-
donacién de deuda bilateral de Estados Unidos dentro de la IPA y para el Fondo
Multilateral de Inversiones (Fomin) administrado por el BID. Como puede verse, €l
BID esta asumiendo un rol fundamental en la administracion de la IPA y esta parti-
cipando activamente en la relacion bilateral entre los Estados Unidos y los paises
de América Latina y el Caribe.

Experiencia de proyectos. Las relaciones entre el gobierno costarricense y los
bancos de desarrollo fueron cordiales en relacion al programa de préstamos para
proyectos; los bancos de desarrollo eran vistos como instituciones que apoyaban
las prioridades de la inversidn publica a largo plazo. La ejecucién de proyectos
también era satisfactoria, a pesar de que existieron demoras importantes debido a
la necesidad de obtener préstamos ratificados por el Congreso de Costa Rica.

Son pocas las evaluaciones de proyectos recientes que estan disponibles,
pero el proyecto de agua potable y redes cloacales en cinco ciudades ha dejado
algunas lecciones. El sistema en San José fue evaluado como inadecuado, ya que
los resultados subsiguientes mostraron que la mayoria de los usuarios potenciales
optaron por permanecer en €l viejo sistema, evitando el costo mas alto de la nueva
red. Como resultado, so6lo la mitad de las conexiones a la red estaban en uso
cuando se llevo a cabo la evaluacion ex post facto. La operacion y mantenimiento
del sistema de redes cloacaies no fueron del todo satisfactorias. Ademas, la agen-
cia ejecutora no habia cumplido con su compromiso de cobrar el precio total para
cubrir los costos de mantenimiento, operacion y de amortizacion.

El proyecto hidroeléctrico Arenal, cuyas tres Ultimas unidades generadoras
entraron en operacién en los afos ‘80, fue terminado con éxito en términos de
trabajos fisicos, planta y maquinaria. Sin embargo, el periodo de ejecucién
excedio las proyecciones en aproximadamente dos afios y el costo final del
proyecto duplicé la estimacion original. Este proyecto requeria el reasentamiento
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de dos comunidades existentes, Tronadora y Arenal. Quizas el aspecto so-
cioecondmico mas sobresaliente del proyecto fue la manera ordenada, efi-
ciente y socialmente responsable en que la agencia ejecutora (Instituto Costa-
rricense de Electricidad, ICE) llevé a cabo el reasentamiento de ambas comu-
nidades. Los nuevos asentamientos no sélo suministraron mejores condicio-
nes sino que también ofrecieron asistencia técnica y servicios sociales. La
implementacion del proyecto produjo un cambio en el sistema de posesion de
la tierra. Antes del proyecto, la tierra estaba concentrada en extensos holdings
gue eran propiedad de unos pocos terratenientes ausentes que contrataban
trabajadores locales. Luego del reasentamiento, |la mayoria de los trabajadores
eran duefios de una parcela y se ganaban su subsistencia mediante las activi-
dades agricolas a pequefa escala.

El futuro. La preocupacion por el medio ambiente es el cambio mas significa-
tivo en los programas de préstamos del BID. El impacto ambiental ha sido incorpo-
rado como parte de los estudios de factibilidad de proyectos. La cooperacion
técnica esta fortaleciendo las capacidades locales para imponer regulaciones
ambientales. Proyectos ambientales especificos, asi como programas de posgra-
do, estan siendo promovidos para evaluar el impacto ambiental y los factores
economicos de los recursos naturales.

Se espera que el BID sea la principal fuente externa de financiamiento para el
programa de inversion publica, que representa del 25 al 33 por ciento del total de
las inversiones, como asi también que el Banco Centroamericano para ia Integra-
cion Econdmica desemperie un rol mayor que el Banco Mundial.

El presidente Iglesias propuso primero que la respuesta de Costa Rica a las
necesidades sociales fueran tomadas como un ejemplo en la nueva estrategia de
reforma social del Banco y que fuera usada como campo de pruebas para nuevas
politicas. Pero la administracion saliente de Costa Rica considerd que las medidas
directas para el alivio de la pobreza en grupos vuinerables, deberian continuar
siendo financiadas a través del presupuesto, como ha sido la practica, para evitar
una carga mayor sobre el endeudamiento externo. Existe una considerable pre-
ocupacion a causa del endeudamiento con fuentes bilaterales y multilaterales. La
exposicion del BID en Costa Rica ya es bastante alta ascendiendo al 41 por ciento
del total de la deuda multilateral.
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Bolivia

La estrategia de desarrollo. El crecimiento econémico boliviano ha sido esqui-
vo. Hasta mediados de los afios ‘80, la estrategia de desarrollo estaba basada en
una fuerte intervencion estatal. El modelo de capitalismo de estado que emergié en
los afos ‘50 alcanzé su punto maximo en los '70. La inversion, concentrada mayor-
mente en el sector publico, alcanzd un 20 por ciento del PBI. En 1970 y 1975, la
economia registré tasas de crecimiento sin precedentes del 5 por ciento y 7 por
ciento respectivamente, con indices de inflacién de un digito. Pero, de ahi en
adelante, empezaron a emerger en la superficie signos de fatiga. Los problemas
fiscales e inflacionarios se hicieron evidentes y para 1977, se habia llegado a un
punto de inflexién. El subsiguiente agotamiento del crédito internacional, el colap-
so en el precio del estano (el principal commodity de Bolivia) y los atrasos de
Argentina en sus compras de gas (e! segundo rubro de exportacion mas importan-
te de Bolivia} llevaron a un colapso econdémico que duré desde 1982 a 1985.

Para agosto de 1985, Bolivia estaba en un caos. El indice de inflacién anual llega-
ba a cerca del 24.000 por ciento; el déficit publico estaba por encima del 30 por ciento
del PBI; latasa de inversion apenas alcanzaba un 9 por cientoy la deuda externa era
equivalente al PBI. Un programa de estabilizacién y ajuste, conocido como la Nueva
Politica Econdmica (NPE), fue implementada en 1985. Los principales pilares del pro-
grama eran 1) un shock anti-inflacionario (unificacién del tipo de cambio y unregreso
ala convertibilidad plena, gue condujo a una devaluacion del 93 por ciento); 2) una
liberalizacion total del mercado interno y externo y 3) un severo ajuste fiscal y
monetario, que incluia una moratoria de la deuda y reforma impositiva. Los despi-
dos en el sector publico fueron masivos. Por ejemplo, la empresa minera estatal
redujo su fuerza laboral de treinta mil a siete mil.

Desde entonces, Bolivia se ha desplazado de un capitalismo de Estado a una
economia privatizada. Inicialmente el resultado més apreciable del programa fue
la sustancial caida de la inflacion. Después de 1987, la tasa de inflacién se estabilizd
en alrededor del 15 por ciento anual. La recuperaciéon del crecimiento fue modesta
hasta 1992. En ese afo la economia crecié un 4 por ciento, lo que produjo la
primera tasa de crecimiento per capita real desde 1977. Las exportaciones, sin
embargo, declinaron.

La tasa de inversion descendié de manera sostenida, experimentando un
repunte en 1991 donde alcanzé un modesto 13 por ciento del PBI. El nivel de
desempleo y de cuasi desempleo todavia es alto, estimandose en un 18 por ciento.
La crisis y el subsiguiente ajuste tuvieron un severo impacto en 10s niveles de
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ingresos per capita, pero los indicadores sociales no se delerioraron, como puede
verse en la Tabla 4.1. E! BID contribuyd a este desemperio con la implementacién
de un fondo social de emergencia. A pesar de estas mejoras, las condiciones
sociales en Bolivia contindan estando entre las peores de América Latina.

Relacion del BID con otros donantes. Bolivia recibe un gran caudal de asisten-
cia financiera. Un monto equivalente a un quinto del PBI entra al pais bajo la forma de
préstamos y donaciones. Bolivia esta segundo después de Ecuador en el Grupo D
(paises de bajos ingresos) en el total de préstamos recibidos de! BID desde 1970.

Tabla 4.1 Indicadores sociales y demograficos, Bolivia

América
Latina®
1976 1988 1990
(%) (%) (%)
Tasa Anual de Crecimiento de la Poblacion 2,05 2,03 2,5
Urbano 3.84 4,10
Rural 1,14 -0,01
Pobiacion Urbana como porcentaje de Poblacién total 42,0 58,0 72,0
Poblacion Rural como porcentaje de Poblacion total 58,0 42,0 28,0
Expectativa de vida (anos) 51,0 59,0 67,0
Hombres - 51,1
Mujeres - 60,7
Mortalidad general (en miles) 18,1 10,58 8,0
Fertilidad (hijos por mujer) total 6,5 50 3,4
Urbana 52 4,0
Rural 7.5 6,5
Mortalidad infantil (en miles) 151 102 70
Desnutricion
Crénica - 38,3
Severa - 2,5
Urbana - 45,0
Rural - 31,5
Total de acceso nacional a servicios de agua 39,0 60,0 77,0
Urbano - 89,3 88,0
Rural - 30,5 66,0
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Tabla 4.1 Continuacion

América
Latina?
1976 1988 1990
(%) (%) (%)
Poblacion en vivienda sin servicios 52,0 39,0 35,0
Urbana 50,0 39,0 35,0
Rural 53,0 40,0
Total de analfabetismo 37,0 18,9 16,0
Analfabetismo rural 63,0 311
Hombres - 19,1
Mujeres - 42,0
Poblacion en pobreza 74,0 64,0 61,8
Urbana 62,0 56,0
Rural 82,0 73,0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (CNPV 1976, ENPV 1988); PNUD 1990.
Notas: a. Incluye a los paises del Caribe.

Al mismo tiempo, el BID ha sido el mas importante proveedor de recursos a la
economia boliviana. De 1970 a 1990 duplico la cantidad de compromisos del
Banco Mundial. Cuando estallé la crisis (en 1982), el Banco Mundial congelo sus
compromisos a Bolivia. Como se describe en los otros estudios de caso, el BID no
fo hizo. Los desembolsos fueron duplicados. Entre 1982 y 1986 las transferencias
netas de Bolivia al Banco Mundial ascendian a 45 millones de délares y eran
parcialmente compensadas por transferencias AlD de 16 millones de dolares. El
BID, en contraste, suministré un total de 288 millones de ddlares en el mismo
periodo. En 1983 el BID proveyo asistencia de emergencia para solucionar proble-
mas de inundaciones y sequias.

Con la NPE en marcha, los compromisos provenientes del BID se duplicaron y
Bolivia recibid mas de un cuarlo de todos los préstamos otorgados al Grupo D. A
pesar de que el Banco Mundial intensificd sus préstamos a través de operaciones
basadas en politicas para acompanar el programa de reformas, el volumen de ios
préstamos otorgados por el BID sigui6 llevando la delantera. E! 60 por ciento del
total de préstamos multilaterales durante el proceso de reforma provenia del BID y
ha contribuido entre el 16 y el 18 por ciento del pregrama de inversién publica.
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Durante el periodo de veinte anos, la mitad de estos préstamos provenian de
recursos de capital ordinario y la otra mitad eran concesionales. Existieron, sin
embargo, variaciones a través del tiempo. Los recursos concesionales componian
mas del 80 por ciento del programa de préstamos de 1976 a 1978. A partir de ahi,
con el agotamiento del FOE, declinaron de manera significativa, y para el inicio del
programa de reformas el BID estaba casi desprovisto de préstamos concesionales.
Los mismos han aumentado desde entonces y se prevé que compondran el total
del futuro programa de préstamos (BID, Bolivia: Country Programming Paper, 1993).

El rol del Banco en Bolivia. El rol del Banco en Bolivia tiene tres periodos que
corresponden a las estrategias de desarrollo cambiantes del pais: el primero fue
durante la etapa de capitalismo de estado; el segundo corresponde al lanzamiento
de la NPE y el tercero cubre la etapa actual, en la que el ajuste continda a un ritmo
constante pero gradual.

El BID y el Banco Mundial siguieron patrones complementarios durante el
periodo de capitalismo estatal. La divisién del trabajo mostré una leve variacion del
patrén regional del Banco Mundial que estaba involucrado principalmente con el
sector transportes y el BID con los programas energéticos. Antes del fuerte aumen-
to del precio del petréleo en 1973, el BID estaba dedicado a la construcciéon de
caminos; en forma subsiguiente se concentré en construir exportaciones de gas a
la Argentina. El Banco Mundial se dedicd principalmente a desarrollar recursos
mineros. El transporte ocupaba un distante segundo lugar y las operaciones se
concentraron en el desarrollo de ferrocarriles. Los sectores sociales recibieron
escasa atencion por parte del Banco Mundial hasta la NPE.

Efectivamente, el patron se alteré después de la NPE. El Banco Mundial, junto
con el FM!, se puso a la cabeza del proceso de reforma de politicas, tanto en la
aportacién de fondos como en el disefio de politicas. Al mismo tiempo, el Banco
Mundial comenzé operaciones en los sectores sociales. No obstante, el BID con-
tinué siendo el principal proveedor de fondos. El didlogo sobre politicas fue condu-
cido por el FMI y el Banco Mundial; este ultimo firmé con el pais el Documento de
Marco de Politicas. Entre 1988y 1992, se firmaron cuatro acuerdos ENLACE con el
FMI. Los préstamos del Banco Mundial eran principalmente préstamos AlD basa-
dos en politicas. En contraste, la falta de suficientes fondos concesionales durante
el Séptimo Aumento significéd gue las operaciones del BID eran extraidas principal-
mente de los recursos de capital ordinario.

Como sucedio en otros palises, luego de que el BID adquiriera un rol en el
proceso de ajuste con el Séptimo Aumento, la coordinacién entre ambos bancos
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se volvié mas deliberada y activa. El patrén ha variado de las operaciones conjun-
tas a turnarse en dar asistencia dependiendo de los temas. Ef Banco Mundial inicié
un proyecto para forestacion y escrituracion de tierras que fue basado en la asis-
tencia técnica previa provista por el BID. Existe un programa conjunto de reforma
educativa y un proyecto conjunto de desarrolio municipal para mejorar la adminis-
tracién publica, la privatizacion y el manejo fiscal de gobiernos locales. Basando-
se en los préstamos de ajuste del sector financiero del Banco Mundial, los bancos
estan cofinanciando una reforma del sector financiero y un préstamo del sector
inversion para incrementar la eficiencia de la asignacién de recursos del sector
financiero y mercados de capitales, para mejorar el desempefio de las empresas
del sector publico y para liberalizar las regulaciones de inversion del sector priva-
do. A su vez, el Programa de Capitalizacion y Reforma Regulatoria de AID ha sido
concebido como una segunda etapa del crédito de ajuste estructural/PSI.

Ambos bancos estan dedicados a intensificar la recaudacion impositiva, a
aumentar la capacidad de exportacion de Bolivia en agricultura y mineria y a
apoyar el desarrollo de infraestructura para la implementacion de exportaciones.
El BID esté llevando a cabo un programa de cooperacion técnica para reestructu-
rar el servicio de aduanas y le da gran prioridad a los sectores sociales en el plan
de accion social del pais.

Experiencia de proyectos. L.a presencia del Banco en Bolivia contribuyé de
manera significativa a introducir mejoras en las condiciones sociales y en la infra-
estructura fisica. Existen pocas evaluaciones de préstamos ex post facto verifica-
das, pero las que estan disponibles indican gque en los sectores sociales, los obje-
tivos fisicos por lo general han sido alcanzados, si bien con demoras. El problema
radica en la practica de fijar plazos de tiempo poco realistas. El BID se ha apoyado
en un periodo de implementacion de cuatro afios, que rara vez puede completar-
se. No se han aplicado periodos flexibles de desembolsos, provocando demoras
previsibles (y gue podrian ser evitadas).

Los problemas mayores son las debilidades administrativas y contables de las
unidades ejecutoras. Las demoras en la implementacion de proyectos han ocurri-
do principalmente en los sectores de transportes y energia. Los proyectos de trans-
portes han sufrido demoras de forma consistente. Algunos disefios de proyectos
tuvieron fallas, pero los problemas fueron causados principalmente por requeri-
mientos de compras publicas y de licitacion y por dificultades en la coordinacién
del financiamiento externo. La tasa promedio de los préstamos no desembolsados
para todos los donantes multilaterales y bilaterales se encuentra un poco por de-
bajo del 30 por ciento. Et BID ha estado un poco por encima del promedio. En 1992
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el BID logré una mejora en su cartera de préstamos y los desembolsos alcanzaron
los niveles programados. Los saldos no desembolsados sobre operaciones total-
mente ejecutadas hasta 64 millones de dolares fueron cancelados; se otorgé un
monto de 6 millones de délares bajo la Facilidad de Preparacion de Proyectos y se
aprobd un préstamo multisectorial de pre-inversion.

El futuro. El proceso de ajuste en Bolivia ha sido lento y penoso y aun requiere
apoyo multilateral y el aporte de fondos concesionales. El gobierno depende de los
préstamos concesionales y de donaciones para financiar su déficit de cuentas
corrientes externas. La relacién entre la deuda externa publica y el PBI ha sido
reducida de un 87 por ciento en 1987 a un 59 por ciento en 1994, un nivel todavia
peligrosamente alto. La relacion entre el servicio global de la deuda y las exporta-
ciones también ha mejorado de un 49 por ciento a un 33 por ciento. La capacidad
global de pagos puede expandirse gradualmente, pero es fragil, siendo sensible a
los precios de los metales y a la demanda de gas por parte de paises vecinos, a
pesar de todos los intentos por diversificar las exportaciones.

La proporcion de los préstamos del BID en la deuda total de Bolivia ha aumentado
de un 24 por ciento en 1990 a un estimado 29 por ciento en 1992; el Banco es el més
expuesto de todos los acreedores. No obstante, el Banco tiene previsto continuar
siendo la mayor fuente de financiamiento externo para Bolivia y proveer Unicamente
préstamos concesionales, dandole prioridad a los sectores sociales y a la expansion
de la capacidad de exportacion. Sin embargo, el asumir nuevas deudas aumentara la
exposicion aln mas y si el crecimiento de las exportaciones no se materializa segtin lo
esperado, los problemas de pagos de Bolivia incrementaran el riesgo del Banco.

Argentina

Estrategia de desarrollo y principales desafios. La Argentina de posguerra ha
sido usualmente retratada como el paradigma de una economia orientada hacia aden-
tro y fuertemente regulada, que ha sufrido historicamente un crecimiento lento. Las
desigualdades en los ingresos continuan estando entre las menores en América Lati-
na, aun después del marcado deterioro del nivel de vida durante los afios '80. La
sustitucion de importaciones estuvo acompafada por un creciente desequilibrio ma-
croecondmico agravado por la crisis de la deuda de 1982. Los precios al consumidor
se elevaron a un promedio anual del 450 por ciento en la década que desembocé en
1990. Durante estos mismos diez anos, el ingreso per capita cayé mas de un 20 por
ciento y la inversion se desplomé de un 20 por ciento a un 7 por ciento del PBI.
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La reforma estructural comenzd en 1987, en parte a instancias del Banco
Mundial. A partir de 1990 la reforma se ha acelerado, transformando una economia
estatista altamente regulada en una economia abierta y orientada hacia el merca-
do. La pieza central de la reforma ha sido el sector publico. El déficit primario (neto
de pagos de intereses) se desplazd hacia un 4 por ciento de excedente para
mediados de 1991. La privatizacion ha recortado la deuda del gobierno en aproxi-
madamente 12 mil millones de délares a través de canjes de deuda por capital y ha
ingresado recaudaciones por casi 7 mil millones de ddlares.

En abril de 1991, mediante el Acta de Convertibilidad, el peso se hizo totalmen-
te convertible a un tipo fijo con el ddlar; por ley, la base fue respaldada por reservas
en oro y divisas. El acta requeria que el Banco Central actuara como una caja de
conversion; las variaciones en el tipo de cambio ahora requerian la aprobacion del
Congreso. El acta tambien prohibia la indexacion de salarios. En marzo de 1991, el
FMI suministré una FFA de 3 mil millones de ddlares, en su mayor parte destinados
como refuerzos para entrar al Plan Brady y el remanente escasamente cubria los
reembolsos de anteriores extracciones. Un afo mas tarde, Argentina logré un
acuerdo bajo el Plan Brady. Esto trajo como consecuencia una reduccion de la
deuda equivalente a alrededor de 9 mil millones de ddlares de una deuda total de
58 mil millones de dolares.

El crecimiento en Argentina alcanzé un promedio del 7 por ciento en 1931-
1993, luego de experimentar tasas negativas en 1988-1989 y de llegar casi a cero
en 1990. Fuertes flujos externos (5 mil millones de ddlares en 1991 y 9 mil millones
en 1992) fueron volcados mayormente al programa de conversién-privatizaciéon y
al mercado de valores.

Durante la pasada década la inversion publica se contrajo de un 12 por ciento
a menos de un 2,5 por ciento del PBI. Esta caida en picada llevé a un deterioro de
la infraestructura y la provision de servicios sociales. Los niveles de salud cayeron,
reflejandose en el resurgimiento de la tuberculosis, malaria y célera. La provisién
de servicios pubiicos puede deteriorarse aun mas, dada la transferencia de res-
ponsabilidades a gobiernos municipales y provinciales débiles.

El rol del BID y de olros agentes externos en Argentina. El BID ha mantenido
una presencia en la Argentina a lo largo de las dos ultimas décadas, adn cuando
existia un acceso facil a mercados privados, como se describe en otros estudios
de caso. Los compromisos se incrementaron a un ritmo sostenido y las transferen-
cias del BID permanecieron positivas. En contraste, las transferencias del Banco
Mundial se volvieron negativas para la segunda mitad de la década del ‘'70.
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El Plan Baker marcé una ruptura temporaria con los precedentes a medida que
el Banco Mundial comenzo a desempenar un rol mas importante en la aportaciéon
de recursos a Argentina y el BID declind marcadamente. De 1970 a 1985, el Banco
Mundial aprobo operaciones por 1.500 miillones de ddlares (menos de la mitad que
las del BID). En la segunda mitad de la década de los ‘80, los compromisos det
Banco Mundial se elevaron a 3 mil millones de dolares, méas del doble de los
compromisos del BID en el mismo periodo. Entre 1985 y 1990, las aprobaciones de
préstamos del BID promediaban 230 millones de ddlares por afio. No se aprobaron
nuevos préstamos en 1987 y 1990, 2 en parte debido a la crisis interna del Banco y
en parte a las restricciones presupuestarias aplicadas a las aportaciones de fon-
dos pari passu.

Este giro también tuvo un impacto sobre las transferencias netas. Durante la
segunda mitad de los anos '80, Argentina recibié una transferencia neta positiva
del Banco Mundial pero hubieron transferencias negativas fluctuantes del BID y
el FMI. También se vio reflejado en su exposicién relativa: la proporcion del BID
en la deuda externa total aumentd de un 2,6 por ciento en 1985 a un 4,1 por
ciento en 1991 y la proporcion del Banco Mundial aumenté de un 1,4 por ciento
a 4,4 por ciento.

Durante la mitad de la década del ‘80, el Banco Mundial se convirtié
temporariamente en un participante clave tanto en relacién a la determinacion del
flujo de fondos como con respecto al monitoreo del proceso de ajuste. El fuerte
compromiso del Banco Mundial en Argentina originé una controversia entre éste y
el FMI sobre el grado de estabilizacién requerido antes de que tuviera lugar el
ajuste estructural. El Banco Mundial -bajo presion del Tesoro de los Estados Uni-
dos- burl¢ los procedimientos establecidos y salted al FMI al otorgar sus préstamos
basados en politicas cuando Argentina estaba acumulando atrasos en sus pagos
de intereses a los bancos comerciales.

La naturaleza conflictiva de estos préstamos otorgados por el Banco Mundial
a la Argentina pusieron de manifiesto el riesgo de la competencia entre agentes
financieros (Tussie y Botzman, 1990). Inicialmente, la Argentina pudo haberse
beneficiado al oponer una institucién en contra de la otra pero esta situaciéon era
una desventaja cuando las decisiones sobre financiamientos estaban vinculadas.
La experiencia llevé a un cambio de actitudes con respecto al trato con los BMD.

r2. Excepto por uno pequeno de 2,7 millones de dolares.
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Argentina aplicé la leccion aprendida no solo a las relaciones Banco Mundial-FMI
sino también para sentar a la misma mesa al Banco Mundial y al BID. A partir de
1991, el BID ha recuperado su rol de liderazgo en la provision de fondos. Su
estrategia de pais toma en cuenta el programa de medio plazo con el Banco
Mundial.

El BID y el Banco Mundial en el desarrollo sectorial. Las pocas operaciones
financiadas por el Banco Mundial a principios de los afos '70, fueron llevadas a
cabo casi enteramente en el sector transportes; alrededor de un 40 por ciento de
las del BID fueron para programas energéticos. El BiD también llevd a cabo opera-
ciones crediticias para la industria y agricultura a través de instituciones financie-
ras de desarrolio.

Esta division de facto del trabajo desaparecié para fines de la década de los
‘70 con el financiamiento coordinado de los proyectos hidroeléctricos masivos.
Ambos bancos se involucraron fuertemente en este sector a partir de ese momento
en adelante. Cuando el financiamiento conjunto para la represa de Yacireta fue
aprobado en 19789, la mayor parte de los préstamos de ambos bancos a la Argen-
tina estaban dedicados a proyectos energéticos. La central hidroeléctrica para-
guaya-argentina recibié 210 millones de ddlares de cada banco en 1979. La suma
era el préstamo unico de mayor envergadura en la historia del BID.

La cartera de proyectos correspondiente al sector publico de la Argentina
estaba confinada a unos pocos proyectos y estaba fuertemente concentrada en el
sector energético, inicialmente para superar un atascamiento percibido en la re-
gion de manera global y en la Argentina en particular. La Secretaria de Energia
buscé de manera activa el financiamiento externo coordinado. Era casi la Unica
agencia (junto con el ministerio de Agricultura) que retuvo un staff bien entrenado,
algo de iniciativa institucional y continuidad en las politicas, pudiendo asi generar
un flujo de proyectos. Los proyectos hidroelectricos tambien fueron activamente
alentados por la representacion en ese momento.

Un rasgo sobresaliente de la actividad crediticia del BID en la Argentina ha
sido la cantidad de fondos directos provistos al sector privado: 300 millones de
dolares o alrededor de 5 por ciento del programa de préstamos. En contraste con
los pequefios préstamos de los afos ‘60, durante los afios ‘70 y '80, los montos
involucrados en operaciones individuales fueron grandes y favorecieron a los
conglomerados locales, que se estaban expandiendo rapidamente en la produc-
cion de bienes intermedios. También contrastando con los préstamos anteriores,
se proveyeron garanlias gubernamentales.
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El BID actud mas rapidamente con respecto a préstamos a firmas privadas que
con aquéllos destinados al sector publico. Pero todos los préstamos a firmas priva-
das enfrentaron problemas de servicios cuando estall6 la crisis de la deuda, con
excepcion del préstamo a la fabrica de acero Siderca, que fue otorgado en 1985
después de la crisis de la deuda.

Los proyectos financiados por el BID también jugaron un rol importante en el desa-
rrollo del sector rural de agua potable, en la expansion de los servicios de agua potable
y redes cloacales en el Buenos Aires metropolitano y de la provisién de servicios como
parte de planes de viviendas publicos. Siguiendo la tendencia para la region como un
todo, el BID era la principal fuente de financiamiento externo para inversiones en la
provisién de agua. Comenzando en 1966, el BID otorgd cinco préstamos para la provi-
sion de agua potable a comunidades rurales. Durante 1970-1990, el total de compromi-
sos por el BID para sanidad ascendia a 440 millones de ddlares, alrededor del 10 por
ciento del programa de préstamos del Banco. El Banco Mundial comenzé a otorgar
préstamos a este sector recién a partir de mediados de la década del ‘80.

Experiencia de proyectos. El proyecto de la represa de Yacireta ha perturbado
las relaciones de ambos bancos con Argentina a pesar de la buena relacion labo-
ral que tienen entre si en el sector. Existe un consenso hoy con respecto a que la
represa fue una empresa desmedida con un inadecuado estudio de factibilidad.
Un financiamiento de aproximadamente 1.200 millones de dolares fue reunido en
1979 con contribuciones del Ministerio de Economia argentino, el Banco Mundial,
el BID, el Ex-Im Bank de Estados Unidos y de un consorcio de bancos comerciales
encabezados por Morgan Guaranty. El proyecto cobré vida propia dentro de un
laberinto de intereses creados. Las evaluaciones originales fueron desestimadas;
resultd ser una propuesta onerosa no sélo en términos de costos de construccion
sino también debido al precio unitario de la energia que producia. Surgieron sos-
pechas con respecto al otorgamiento de licitaciones. Antes de que comenzaran
los trabajos de preparacion del terreno, se encontré que la geografia y las condi-
ciones del terreno en el lugar de emplazamiento de ia represa en la frontera para-
guaya, eran inadecuadas. Los desembolsos de préstamos det BID y del Banco
Mundial de 1979 fueron demorados. Hubo una demora de ocho aros en la contra-
tacion de la primera unidad y gastos adicionales administrativos y de ingenieria.
Para el tiempo que el gobierno civil fue elegido en 1983, el endeudamiento y la
inflacién habian erosionado las finanzas publicas. Los términos del Banco Mun-
dial y del BID fueron renegociados en 1983 cuando quedd claro que seria mas
costoso cerrar el proyecto que continuarlo. Asi, a pesar de las acusaciones de
corrupcion, nuevos préstamos fueron aprobados en ambos bancos. La construc-
cion avanza, si bien con una menor elevacion de la represa y con las turbinas
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espaciadas durante un periodo de tiempo mas largo. Estas alteraciones permitiran
a la represa entrar en funcionamiento antes y acelerar el flujo esperado de recur-
sos internos. Pero nuevos desacuerdos con respecto al precio pagado por expro-
piaciones de terreno de comunidades sobre el lado paraguayo de la frontera pue-
den conducir a mas demoras.

Sin embargo, con anterioridad a la represa de Yacireta, el BID financi¢ el Proyec-
to Salto Grande, donde la evaluacion ex post facto es en general positiva. La cons-
truccion de la represa comenzo en abril de 1974 y la generacion de energia fue
iniciada en mayo de 1979. Salto Grande sobresale como uno de los pocos proyectos
grandes de desarrollo hidroeléctrico en el mundo en el cual los efectos ambientales
fueron cuidadosamente investigados y anticipados. El pueblo de Federacion fue
reconstruido en una nueva ubicacion con la participacion de los residentes; el nue-
VO pueblo esté bien planificado. El programa, en lo institucional y lo operacional, tuvo
mas éxito de lo previsto. El programa de ingenieria de Salto Grande recibié el premio
Ingersoll-Rand a la excelencia técnica y organizativa y el énfasis puesto en la pro-
teccion del medio ambiente fue reconocida como un ejemplo para el mundo por el -
Programa para el Medio Ambiente de las Naciones Unidas.

Préstamos para el ajuste bajo el Séptimo Aumento. Las necesidades financie-
ras de Argentina a principios de la década del '90 llevaron a una concentracion en
los préstamos de desembolso rapido que requerian la participacion del Banco
Mundial. EI programa del BID inicialmente tuvo que depender fuertemente de los
préstamos en carpeta de estudios del Banco Mundial. La conciliacién de objetivos
entre los dos bancos no parece haber presentado mayores problemas. Tanto en
las oficinas centrales como a nivel de pais, existieron relaciones laborales produc-
tivas para vincular a las instituciones. Como resultado, las dos IFl trabajaron juntas
para establecer el volumen y direccién de sus programas de préstamos. La coope-
racién que comenzé como una relacion de capacitacion ha evolucionado ahora
en una coordinacion a nivel subsectorial e institucional.

El programa de préstamos del BID ha acelerado su ritmo desde 1931, un afio
después de que las pautas fijadas por el Séptimo replenishment estuvieran en
vigencia, pero cuando el programa de reforma ya estaba en marcha. Se les dio
prioridad inmediata a los préstamos basados en politicas hasta el fin de 1992. En
1991 las aprobaciones alcanzaron 879 millones de délares con el 60 por ciento
dirigido a la reforma de politicas. En 1992 y 1993, Argentina recibi¢ el volumen mas
grande de compromisos de préstamos del BID, totalizando méas de mil miliones de
dolares cada ano. En 1992, practicamente el 100 por ciento era basado en politi-
cas, pero en 1993 los préstamos de inversion conformaban el 100 por ciento.
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La pieza central del programa de 1991 fue el mejoramiento fiscal. Como una
medida de cofinanciamiento, cada banco autorizd 325 millones de ddlares para
un préstamo para reforma del sector publico de desembolso rapido (PRSP), 100
millones de dodlares para reforma de politicas e inversion en suministro de agua
potable y redes cloacales y 200 millones para reforma institucional e inversién en
gobiernos provinciales.

El PRSP de 1991 estaba entre las primeras operaciones de ajuste llevadas a
cabo por el BID y la primera en Argentina. Representantes del BID participaron en
todas las misiones del Banco Mundial relacionadas con este préstamo y las misio-
nes produjeron ayuda-memcrias conjuntas. Agregado a esto, el BID proveyé recur-
S0s para consultores y preparacion de préstamos.

El préstamo de 1991, financiado en forma conjunta para los servicios de agua
y redes cloacales (70 millones de ddlares equivalentes del capital ordinaric y 30
miliones de ddélares del FOE en moneda local) fue ideado por los dos bancos.
Ambas instituciones han coordinado la preparacién de proyectos y trabajado jun-
tas bajo un enlendimiento comun sobre los objetivos de proyectos, el plan de
financiamiento, los principales componentes del proyecto y la condicionalidad. El
Banco Mundial se baso en la experiencia del BID en el area, y el BID se preocupa
por el componente de las politicas. Una condicién de efectividad en el Banco
Mundial era la aprobacion del préstamo paralelo en el BID.

Con respecto a la privatizacion, los bancos han ideado una divisién del trabajo
mediante la cual cada uno se hace cargo de diferentes empresas publicas. El
Banco Mundial autorizd un préstamo de desembolso rapido de 300 millones de
ddlares para ferrocarriles y yacimientos petroliferos y el BID autorizd 165 millones
de ddlares para servicios eléctricos provinciales y un préstamo de 300 millones de
délares para el servicio eléctrico metropolitano.

Un préstamo para el sector inversion (PSI) fue aprobado en 1992 para reformar
la legislacién con el fin de mejorar el clima para la inversion en el sector privado.
En 1992 el BID también proveyd apoyo para el Plan Brady por medio de un présta-
mo para reduccién de deuda y de servicios de deuda (RDSD) de 400 millones de
dolares. El préstamo no contiene ninguna condicionalidad de politicas especifica
mas alla del mantenimiento del marco fiscal del programa global.El préstamo RDSD
contribuy6 a la reestructuracién de toda la deuda comercial de mediano y largo
plazo, ascendiendo su monto a aproximadamente 20.900 millones de ddlares (la
mitad de la deuda publica y publicamente garantida de la Argentina) y a alrededor
de 8.300 miliones de dolares en intereses vencidos. La reduccién fue aplicada
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sélo al saldo de capital mientras que los atrasos fueron arreglados por un pago
adelantado parcial de 700 millones de ddlares y un intercambio del resto por
bonos par a tasas de interés de mercado.

A pesar del numero de préstamos aprobados por el BID después del Séptimo
Aumento, los desembolsos se han atrasado; la ejecucion ha presentado mas pro-
blemas de los anticipados. Es evidente, ahora, que la administracién central del
Banco no disponia de la capacidad legal e institucional para entregar los recursos
financieros necesitados. También es probable que Argentina haya tomado aigu-
Nnos COMpPromisos poco realistas, aceptando implicitamente que sélo se produciria
un desembolso parcial del préstamo global.

El futuro. Existen en la actualidad tres niveles de dialogo: 1) definicion del
macro marco de politicas que es una condicidn previa para préstamos sustancia-
les; 2) condiciones de sectores y 3) condiciones especificas de proyectos. El
primer ejercicio de programa por pais comenzé en 1931 con un documento de
programacion por pais (DPP) producido en marzo de 1992. El proceso continga a
través de misiones anuales de programacion.

En la actualidad, Argentina ha agotado los recursos de desembolso rapido
disponibles para la reforma de politicas, de modo que las reformas futuras deberan
ser apoyadas por préstamos de inversién basados en politicas. Se espera un fuerte
incremento de recursos del BID para sectores sociales. De hecho, el BID espera,
en el mediano y largo plazo, cambiar el foco de su asistencia, en coincidencia con
las prioridades nacionales de la estrategia de mediano plazo del gobierno, para
apoyar: 1) el nivel, calidad y programacion de objetivos de los servicios sociales y
2) la inversion en actividades directamente productivas que reforzarian la compe-
titividad internacional. Los programas sociales iniciales estan orientados hacia
politicas y se espera que mejoren las capacidades institucionales para la provi-
sién de servicios a nivel provincial. En general, la evaluacién hecha por el Banco
sobre las perspectivas para el pais, es de un cauto optimismo. También es cons-
ciente de que la descentralizacién de los servicios sociales hacia los niveles
municipales y provinciales puede exacerbar el problema de la ejecucién en el
corto plazo.

Hasta el cierre del acuerdo Brady, Argentina tenia un fuerte interés en los
préstamos de desembolso rapido. El requerimiento de coordinar tales operaciones
con el Banco Mundial dejaba poco espacio para nuevas iniciativas. Una vez le-
vantado el requisito, la generacion de operaciones fluyé desde ambos lados. Como
parte de un impulso general en la regién, el BID llevd a cabo un programa de re-
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capacitacion laboral para proveer una linea de crédito para actividades ya en
marcha antes que para el emprendimiento de proyectos tradicionales. El Banco
ofreci¢ asistencia técnica en vista de su experiencia en Chile y parece estar tam-
bién preparado para financiar viajes de estudio para funcionarios publicos para
aprender de ta experiencia chilena.

Argentina ha tomado la iniciativa de presentar varios proyectos para desarro-
llo vial y ha solicitado apoyo para continuar el proyecto Yaciretd. El BID se ha
resistido a proveer mas fondos para obras civiles hasta que se conozca el resulta-
do de un préstamo del Banco Mundial que est&d en curso; a cambio, ha ofrecido
proveer asistencia para la proteccién del medio ambiente y para la reubicacion de
poblacion.

Con respecto al Octavo Aumento, las autoridades argentinas se muestran abier-
tas a colocar el tema de la reforma de politicas sociales en fa agenda. Mas audn, las
inversiones en los sectores sociales y temas sociales han sido destacados como
una prioridad gubernamental en el reciente plan de mediano plazo. Asi, el gobierno
No se opone, en principio, a iniciar un didlogo sobre politicas sociales, pero le pre-
ocupan las condicionalidades realistas y la implementacién de programas.

La reforma legislativa es, por definicién, un proceso lento en una democracia
en la que el consenso debe construirse, como lo sefialara el ministro de Economia
en la reunion anual del BID de 1993, en Hamburgo. Ademas, la reforma de politicas
requiere administracion, y ésta requiere instituciones que deben fortalecerse en la
Argentina de hoy. Este punto resulta mas critico para politicas sociales futuras que
para la administracion macroeconomica, debido a que los ministerios responsa-
bles son mucho mas débiles que el tesoro. La problematica futura del area ha sido
identificada tanto por el gobierno argentino como por el BID. Un préstamo de pre-
inversion permitira el estudio de proyectos desde la conceptualizacién inicial has-
ta el disenio final y una FPP esta prevista para continuar los proyectos a partir del
Perfil Il en adelante. La habilidad para disefiar e implementar proyectos a nivel
local, provincial y nacional es de critica importancia para el emprendimiento de la
reforma social.
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CAPITULO §

DESEMPENO DE LOS PRESTAMOS Y
ESTRUCTURA DE GOBIERNO

Este capitulo describe el desempefio institucional crediti-
cio del BID. La primera seccion evalia el desempefio del Banco en relacién a los
programas de preéstamos dirigidos a los segmentos de bajos ingresos de la pobla-
cion. Este es un mandato basico del BID, pero la articulacién del objetivo ha sido
vaga. Enla actualidad, esta siendo reformulado a medida que la preocupacion por la
pobreza gana en fuerza y sustancia. Las secciones que siguen describen el ciclo de
proyectos y la organizacion institucional. Por ultimo, el capitulo describe los proble-
mas que presenta la evaluacion de la calidad de los préstamos y las medidas adop-
tadas para resolver las dificultades del monitoreo.

La direccion global del BID ha sido influenciada, en mayor medida que otros ban-
cos regionales de desarrolio, por la vision de los Estados Unidos del desarrolloy por
sus prioridades de politica exterior, que han sufrido varios cambios en su direccién.

El BID ha sido el unico de los bancos multilaterales gue fue creado con una
ventana de préstamos blandos como parte integral de su estructura juridica. Gra-
cias al apoyo de Estados Unidos, el FOE estaba excepcionalmente dotado en
cuanto a recursos en comparacion con el Banco Asiatico de Desarrolio y el Banco
Africano de Desarrolio (Culpeper, 1893). Al poco tiempo de establecerse el Banco,
los Estados Unidos proveyeron 394 millones de dolares adicionales para un Fondo
Fiduciario de Progreso Social como parte de la Alianza para el Progreso.

Algunas de las tempranas actividades crediticias de los anos ‘60 eran parte de la

competitividad estratégica de la Guerra Fria. Cuando estos préstamos se encontraron
en dificultades fueron criticados por ser “demasiado bfandos” y poco apropiados para
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un banco. Para 1970, sin embargo, el énfasis en los proyectos sociales habia merma-
doy el Banco adoptd un enfoque mas conservador. Pero le resultaba dificil cumplir con
uno de los principios basicos por los cuales habia sido establecido, es decir, el apoyo
a la industria local. Una firma consultora independiente, ADELATEC, atribuy¢ las difi-
cultades para encontrar suficientes proyectos industriales para financiar, a la precau-
cién y conservadurismo de los procedimientos de evaluacion del BID y sus exigentes
requerimientos al hacer los préstamos (Dell, 1972).

Estos ciclos contrastantes ilustran claramente el desafio que representaba
para el BID el lograr un equilibrio correcto entre una administracién cuidadosa y
una distribucion sana de los préstamos por un lado, y por el otro, el concretar
visiones de desarrollo. Las exigencias puestas en el actual presidente, no son
ninguna excepcion. Un dedicado latinoamericanista, habiendo servido como se-
cretario general de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, Enri-
que lglesias, llam¢ la atencion de los palses miembros, tanto prestatarios como no
prestatarios, sobre temas fundamentales y es reconocido como una de las princi-
pales "voces del desarrollo”. Iglesias le ha dado al Banco un renovado sentido de
mision y en 1992 fue elegido por un segundo periodo de cinco anos.

El poder de voto en el BID esta fuertemente concentrado en los Estados Unidos y
los cuatro PMP mas grandes. La influencia de los Estados Unidos se vio modificada a
medida que nuevos miembros no prestatarios, Canada y los paises extra-regionales,
eran admitidos. Sin embargo, por algun tiempo, los aportes de 10s nuevos paises-
miembros no prestatarios estaban principaimente en el area de movilizacion de recur-
sos. Con el tiempo, su influencia ha aumentado y cumplen un rol equilibrador vital,
capaz de modelar y guiar ciertas politicas del Banco. A través de un banco regional
de desarrolio, los PMnoP mas pequefios tienen acceso a paises prestatarios.

Hasta el Octavo Aumento, los PMnoP pequefios y los extra-regionales con el
agregado de Canada, retenfan soélo el 11,58 por ciento del poder de voto, pero la
correlacion entre el poder de voto formal y la influencia no es de uno a uno. Como el
Directorio opera en base al consenso, lo que importa mas que el poder de voto formal
es el grado de interés y esfuerzo que los paises ponen al preparar sus posturas y su
determinacion en la persecucion de temas en particular.

No obstante, la redistribucion del poder financiero a nivel global permitié un
realineamiento de las proporciones durante el Octavo Aumento en 1994. Los palses
extra-regionales duplicaron su proporcion de votos de 7,1 por ciento a 15,9 por ciento
y ahora tienen una silla adicional. Japén, en concordancia con su nuevo poder global,
ahora tiene una silla propia con un poder de voto que paso dei 1,08 al 5 por ciento.
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EVALUACION DEL OBJETIVO DE BAJOS INGRESOS

América Latina posee la distribucion de ingresos mas desigual del mundo. La
guinta parte mas rica de la poblacion de la region gana veinte veces mas de lo que
ganala quinta parte mas pobre, comparado a una razén de alrededor de diez a uno
en Asia. Deberia notarse que éstas son comparaciones de distribucién de ingre-
sos; la muerte por inanicion es virtualmente desconocida en la region. Durante las
tres décadas, 1950 a 1980, debido a un crecimiento relativamente répido previo a
“la década perdida”, los indicadores sociales mejoraron marcadamente a pesar
de que la desigualdad en los ingresos continu® empeorando. En los afios ‘70 la
percepcion de que los beneficios del crecimiento no estaban filtrandose hacia
abajo inspird el enfogue del Banco Mundial de “crecimiento con redistribucion”.

Al concluir las discusiones sobre el Quinto Aumento en diciembre de 1978, el
objetivo del Banco era asegurar que el 50 por ciento de su programa de préstamos
fuera asignado para beneficiar a grupos de ingresos bajos. El BID es el Unico banco
de desarrollo multilateral con un mandato semejante. La idea fue inicialmente introdu-
cida por los Estados Unidos y obtuvo el apoyo de Canada y varios miembros extra-
regionales. La administracion Carter propuso un programa de desarrollo rural como
un medio para reducir la pobreza rural y controlar la afluencia de mexicanos y centro-
americanos a traves de la frontera.

La propuesta dice: "El Banco deberia intensificar sus esfuerzos para canalizar
recursos hacia proyectos que proveen beneficios a los grupos de bajos ingresos,
especialmente con respecto amejorar la productividad y el ingreso de esos grupos.
El Banco deberia ademas definir estos grupos de manera mas precisa y apuntar a
dedicar una mitad de sus préstamos provenientes de sus recursos bancarios duran-
te el periodo del siguiente Aumento a tales proyectos” (BID, Propuesta, 1978, p. 55).
Hubo una focalizacion sobre el desarrollo rural con un 30-35 por ciento de asignacion
de recursos y sobre el desarrollo urbano con una asignacidn de 10-15 por ciento de
recursos. "En suma, alrededor del 50 por ciento del programa de préstamos propues-
to seria orientado en el sentido de beneficiar directamente a los grupos de bajos in-
gresos, primordialmente a través de proyectos gue enfaticen fa creacién de em-
pleo productivo” (ibid.).

Los objetivos sectoriales fueron cumplidos alcanzando el minimo del rango
programado; es decir, cuando el objetivo era de un 20 a un 30 por ciento, los
préstamos alcanzaron un 20 por ciento en vez de un 30 por ciento. El objetivo de
bajos ingresos fue mas esquivo. La administracion interpretd que el signiticado de
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esta meta era que el 50 por ciento de los beneficios del programa de préstamos
deberia ser destinado a gente de bajos ingresos; pero la implementaciéon del man-
dato ha estado plagada de problemas. Los prestatarios aceptaron el propdésito
general de la propuesta y contribuyeron a una metodologia basada en su expe-
riencia. Al mismo tiempo, eran renuentes a contemplar una férmula que podia
rigidamente imponer criterios prefijados para determinar prioridades para la selec-
cion de proyectos. Esto era especialmente cierto en los paises grandes donde no
existia ninguna escasez de proyectos redituables. Asi, las pautas para poner en
practica el objetivo de bajos ingresos tuvieron que hacer lugar para acomodar
otras prioridades (u otros medios para alcanzar el fin) y esto dio como resultado
una modificacion del mandato original.

Las pautas estipulaban que la medicion ex ante del impacto distributivo no seria

tomado como base para la aceptacién o rechazo de una propuesta de préstamo. De
este modo, el objetivo del sector de bajos ingresos ha sido separado de la planifica-
cion estratégica, el proceso de seleccion, evaluacién y aprobaciéon de préstamos, asi
como de la asignacién de recursos por pais y sector. En la practica, esto significaba
gue el Banco no podia insistir en llevar a cabo proyectos de bajos ingresos porque
no era un criterio para disefiar un programa de préstamos. Por otra parte, deberia
notarse que el mandato no pedia préstamos sociales como tales; sin embargo, si
enfatizaba la creacion de empleos.

Para hacer operativo el mandato, los grupos de bajos ingresos fueron identi-
ficados a través del costo de una canasta familiar minima en cada pais. Los
niveles de ingresos bajos fueron expresados en moneda local para evitar proble-
mas de conversién de tipo de cambio. Los niveles propuestos fueron discutidos
con autoridades locales para evitar controversias politicas. La definicion de la
poblacién de bajos ingresos y la linea de corte tendieron a ser temas negocia-
bles. Algunos paises, tales como Paraguay, preferian una linea de corte méas baja
para esconder indicadores de pobreza politicamente sensibles; otros, tales como
Argentina, preferian una linea de corte mas alta para aumentar el nimero de
beneficiarios de bajos ingresos. La gama era amplia. Por ejemplo, en Perd los
pobres eran clasificados como aguélios con un ingreso per cépita anual de 646
ddlares estadounidenses (71 por ciento de la poblacion) mientras que el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, Human Development
Report, 1991) estimaba en 260 ddlares per capita como la linea divisoria para el
40% de los hogares més bajos. En México, los grupos de ingresos bajos fueron
definidos como aquélios con un ingreso promedio per cépita de 1.245 dolares
estadounidenses, mientras que el UNDP daba un promedio per capita de 450
délares para el 40 por ciento de hogares de mas bajo nivel.
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El personal del Banco desarrolld una metodologia para medir e informar sobre
la distribucion de beneficios econdmicos estimada.! Cuando los andlisis de costo-
beneficio eran usados, los beneficios netos directos para los grupos de bajos
ingresos eran calculados como una proporcion del total de beneficios netos en el
sector privado, sin tomar en cuenta los beneficios del sector publico debido a las
dificultades que esto implicaba. Cuando la medicién de los beneficios directos
netos no era factible, como sucedia en la mayoria de los proyectos de desarrollo
social, el impacto distributivo era estimado mediante el “conteo de cabezas” en .
cuanto a la proporcion de beneficiarios de bajos ingresos.

La metodologia no permiti¢ la medicion del impacto distributivo en todos los
proyectos. De hecho, alrededor de un tercio de todos los préstamos normaimente no
eran evaluados. Esto separ6 a la metodologia del mandato ya que la meta de bajos
ingresos tenia por intencion el ser aplicada al programa crediticio en su totalidad.
Por otra parte, las medidas metodoldgicas esperaban una distribucion de beneficios
(existen pocos analisis ex post facto disponibles de los cuales extraer conclusiones
firmes). Finalmente, la metodologia de costo-beneficio y la de “conteo de cabezas”
mostraron resultados diferentes. La diferencia podria atribuirse, o bien al método
mismo o al impacto distribucional. Debido a que el conteo de cabezas era usado
principalmente en proyectos de desarrollo social, es probable que el mejor desem-
pefio de estos proyectos se debiera mas a su impacto distribucional que a proble-
mas de medicion, pero esto ultimo no podria ser descartado.

No obstante los hallazgos contenidos en la propia evaluacién efectuada por el
Banco de su experiencia, siguieron las tendencias previstas y produjeron resultados
predecibles. En primer lugar, le era mas facil al Banco cumplir con el objetivo antes de
la crisis de la deuda. El objetivo del 50 por ciento fue aicanzado sin dificultades antes -
de 1982 sin una activa promocién de proyectos especificos. No fue alcanzado des-
pués de 1982, cuando la supervivencia financiera y las severas medidas fiscales
hicieron a un lado los gastos sociales que tenian un impacto directo sobre los grupos
de bajos ingresos. Y no ha sido alcanzado después de 1986 aun cuando se reavivo el
énfasis puesto en los sectores sociales. Durante el periodo 1987-1989 la cartera
de préstamos tenia un efecto distributivo del 44 por ciento (hasta un 35 por ciento
en el periodo 1983-1985). Esto significa que, a pesar de la prioridad dada a los

1. Paralos limites de esta metodologia, ver BID, Evaluation Review on BID's Experience under the
Low Income Goal, RE-139(1986).
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niveles de bajos ingresos, el objetivo no se cumple con facilidad. Los paises pue-
den tener otras consideraciones primordiales o pueden optar por llevar a cabo
inversiones sociales con otros recursos. Bajo estas circunstancias, no le ha sido
posible al Banco realizar su mandato.

En segundo lugar, existen diferencias sectoriales predecibles. Los proyectos
para agricultura, desarrollo urbano y salud mostraron proporciones mas altas de
beneficios para los grupos de bajos ingresos que para proyectos de generacion de
energia, industria o de transportes? (ver Tabla 5.1).

Tabla 5.1 Estimacion de la distribucién de los beneficios a los sectores de bajos
ingresos de los préstamos en la cartera: 1990-1993

Beneficios a los

Impacto Préstamos en cartera grupos de

1983-1989 1990-19932 bajos ingresos
Sector (%) Numero $ Millones {($ Millones)
Agricultura 55 43 2.155 1.185
Pesca 59 1 100 59
Forestacion 20 6 236 46
Industria 26 - - -
Turismo 82 4 420 346
Mineria 48 2 190 91
Energia 18 21 2.771 504
Transporte 25 30 2.505 617
Comunicaciones 83 - - -
Desarrolio Urbano 75 18 1.299 979
Ciencia y Tecnologia 91 - - -
Eduacion 73 17 551 402
Salud 82 24 1.152 941
Medio ambiente 50 16 740 370
Otros 90 - - -
Total - 214 14.202 6.568

Fuente: Bases de datos del BID.

Nota: a. Sélo incluye aquellos proyectos en los cuales la metodologia de analisis distribucional
del BID es aplicable.

rz. Esto surge de BID, RE-139 (1986) y CP-141 (1990).
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Finalmente, existe una tendencia a que los proyectos en los paises mas pobres
(Grupo D) muestren proporciones mas altas de beneficiarios de bajos ingresos. Esto
puede deberse en parte a una proporcién mas alta de pobres en la poblacion; también
indica una mayor cuota de préstamos del Banco para proyectos sociales en esos
paises. La disponibilidad de fondos concesionales para estos paises ha hecho que,
tipicamente, los préstamos sociales fueran méas atractivos para éstos que para paises
gue optaron por usar recursos fiscales. Los paises pertenecientes al Grupo A, por
ejemplo, no tomaron préstamos del BID para proyectos de salud hasta después que
estallara la crisis de la deuda. México y Argentina ingresaron a la lista solo en 1986.

Para resumir, el mandato de bajos ingresos evidenciaba muchas lagunas. Los
oficiales de préstamos eran sensibles a la meta global y eran conscientes de que su
cumplimiento requerfa que el programa crediticio en cada pafs tomara en conside-
racion esa meta, pero las operaciones individuales no eran preseleccionadas por su
impacto distributivo. El objetive seguia siendo un deseo vagamente expresado sin el
apoyo de politicas orientadas hacia la pobreza mas amplias y carentes de los instru-
mentos para su implementacion. No habfa ningun requerimiento para darle un peso
especial a los beneficios para el sector de bajos ingresos en la programacion de
recursos y en el disefio de proyectos. En esencia, se esperaba gue el Banco avan-
zara hacia la meta sin que cambiara su manera de hacer negocios.

Con todo, la propuesta para el Sexto Aumento en 1983 retuvo el compromiso y
agrego que “el Banco continuaré haciendo cualquier esfuerzo para asegurar que el
impacto de las operaciones crediticias resulte en el beneficio de grupos de bajos
ingresos, toda vez gue sea posible” (BID, Propuesta 1978, p. 29). Se acordd que la
evaluacién ex anle del impacto distributivo debifa continuarse y que, a medida que
los proyectos bajo el anterior Aumento alcanzaran la etapa de concrecion, las eva-
luaciones ex post facto debian calibrar la validez de la metodologia. E} Séptimo
Aumento completado en 1989 enfatizé aun mas que “el Banco se esforzarg al maxi-
mo para asegurar que el 50 por ciento de su programa de préstamos sea asignado
para beneficiar a los grupos de menores recursos” (BID, Propuesta, 1989, p. 13).

Una matriz financiera preferencial fue creada para apoyar este objetivo. Las
proporciones de los costos tolales gue podian recibir fondos del BID serian suple-
mentadas por un adicional de diez puntos de porcentaje para proyectos que pro-
veyeran por lo menos un 50 por ciento de sus beneficios a grupos de menores
ingresos. Por primera vez, habia un incentivo para gue los prestatarios disefiaran o
re-disefiaran proyectos con una alta proporcion de beneficiarios de bajos ingre-
sos. Esto representaba un intento modesto de resolver la disyuntiva entre el proce-
so de seleccion de proyectos y el de disefio de proyectos para cumplir con el
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objetivo de bajos ingresos. A pesar de esto, el Banco enfrentd "obstaculos signifi-
cativos para alcanzar este objetivo” (BID, Review of the Low Income Goal, rev.
1990, p. 8) por varias razones. Esto se debe, en parte a la falta de una estrategia
coherente para perseguir el mandato y en parte a gue el mandato en si es contra-
dictorio. Los accionistas presionan en favor de puntos de vista divergentes sobre
pautas para la reposicion; el mandato resultante es el producto de la negociacién
y no una filosofia de desarrollo coherente. Mas aln, a medida que los objetivos de
desarrollo aumentan en complejidad, mayores son las exigencias planteadas con
el tiempo. La agenda del Banco se ha vuelto cada vez méas sobrecargada,
tironeandolo en diferentes -a veces, hasta opuestas- direcciones. Una agenda
sobrecargada puede que satisfaga a todos los actores en la mesa de negociacio-
nes, pero no contribuye a un programa de préstamos mas efectivo.

Asi, mientras el objetivo de bajos ingresos era retenido para el programa de
préstamos total, otras direcciones fueron sobreimpuestas para el uso de recursos
como resultado del Séptimo Aumento. En primer lugar, se les asigné una participa-
cion del 25 por ciento a los préstamos de ajuste a pesar de la dificultad de discernir
su impacto distributivo. Segundo, el requisito de cofinanciar con el Banco Mundial
significé que el BID perdi6 algo de control sobre la seleccion y disefio de proyectos.
Tercero, el 65 por ciento de los recursos fueron asignados a paises del Grupo Ay B,
que no tienen acceso a la FFI subvencionada ni al FOE concesional.® El nucleo del
programa crediticio con estos paises son las operaciones de ajuste e infraestructura
o las actividades directamente productivas. Por dltimo, el mandato del Banco -en
evolucidn constante- también destacd un énfasis especial en el medio ambiente, la
promocién de exportaciones, en la ciencia y la tecnologia, cuyos beneficios a los
grupos de menores ingresos es probable que sean reducidos o inexistentes.

Histdricamente, la realizacion de una meta era evaluada vis-a-vis un progra-
ma de préstamos mensurable, que era equivalente a dos tercios del total de prés-
tamos. Pero la proporcién de los préstamos mensurables decliné para el Séptimo
Aumento. La mitad o mas de los préstamos del Banco durante el periodo 1990-
1993 fue destinada para programas y proyectos que no habian sido evaluados por
su impacto distribucional, ya sea debido a que la metodologia no lo permitia o
porgue no era eficiente en los costos (por ejemplo, préstamos de ajuste, proyectos
de generacion de energia, créditos globales y préstamos de pre-inversion). Bajo
un criterio de rutina, esto es, si sélo se consideraban los préstamos mensurables,

3. Sin embargo, no tienen acceso a los recursos del FOE en su monedas locales, que son parte de
sus propias contribuciones.
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fa meta no era alcanzada. Para resumir, sélo una mitad de los préstamos podia ser
evaluada, y de éstos, un promedio del 40 por ciento de los beneficios llegaba a los
grupos de menores ingresos (BID, Informe..., 1994).

En 1990, el Banco recomendo al Comité de Planificacién que considerara las
direcciones detalladas en el World Development Report de ese afio (Banco Mun-
dial, 1990): mejor acceso a la educacion, nutricion, salud y otros servicios socia-
les, de modo que los beneficios a los sectores mas pobres fueron incluidos en la
seleccion y el disefno de proyectos. El informe concluy¢ que la mejor manera de
incrementar los beneficios a los grupos de menores ingresos seria enfatizar un
marco multidimensional utilizando temas de reduccion de la pobreza y de politicas
sociales en el proceso de planificacion y del didlogo a nivel pais; reforzando la
reduccion de la pobreza a través del disefio de politicas, incluyendo una mejor
programacion de objetivos para los beneficios y reformando sectores sociales
para un mayor alcance y realizacion de servicios sociales y apoyo institucional.

Conducida por el presidente, una estrategia social mejorada se encuentra
ahora sobre la mesa. Un dialogo sobre reforma social, similar al dialogo a nivel
pais que tuvo lugar con respecto al ajuste, implicaria mucho mas que el programa
de préstamos del Banco. El Banco debe convertirse en un foro para el consenso
regional y usar su fuerza para definir acciones para la reduccion de la pobreza que
incluyan una incrementada movilizacion de recursos internos.

Mas alla de esta estrategia activista, también se esta llevando a cabo una adap-
tacion de politicas actuales. En primer lugar, las mediciones ex ante del impacto de
pobreza fueron modificadas por el Octavo Aumento. En segundo lugar, habra un
mayor énfasis en el impacto distributivo como criterio, primero para la seleccion de
proyectos y luego para su diseno. Se ha llevado a cabo una revisiéon y actualizacion
de las lineas de corte para la definicion de segmentos de menores ingresos en cada
pals. Tercero, la creacion de empleos para gente que esta en el limite con la pobreza
es de una importancia crucial y un elemento clave es la expansion del programa de
microempresas para posibilitar que los pobres se capitalicen.

El Octavo Aumento, que fue completado en 1994, contenia el mandato de que el
40 por ciento del volumen de préstamos y el 50 por ciento? del numero total de opera-

4. Esto representa un aumento considerable de los niveles del Séptimo Aumento. Los sectores
sociales representaron un 25 por ciento del total de préstamos en el periodo 1991-1994,
subiendo del 15 por ciento durante los anos ‘70.
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ciones det Banco fueran dedicados a la reforma social y a la reduccién de la pobreza.
Introdujo la posibilidad de financiar una parte de los costos recurrentes de los proyec-
tos sociales sobre una base de caso-por-caso. Esto le permitiria al Bancc mitigar en
forma directa los efectos adversos del ajuste sobre los grupos mds vulnerables.®

Ademads de otorgar mas préstamos, el Banco deberia ser alentado para que
desplace el énfasis puesto en los proyectos de sector social tradicionales hacia la
reformulacion de politicas sociales e impositivas. Las medidas no tendran un im-
pacto inmediato, pero tomadas en su conjunto deberian permitirle al Banco (y a la
regién) avanzar de maneras efectivas.

Laregion tiene en la actualidad mas pobres que a principios de los afios ‘80, tanto en
numeros absolutos como una parte del total de la poblacién. El nimero de pobres aumen-
16 en 50 millones por sobre los estimados 130 millones en 1980. A lo largo de la década, el
antiguo problema de la regién con respecto ala distribucion del ingreso ha empeorado. La
mejor solucion radica en la reforma de politicas (Cardoso y Helwege, 1992).

La reforma social es un proceso que comienza de abajo para arriba. Ef Banco no
puede ser un sustituto para los esfuerzos domésticos, peroc puede y debe ser un
catalizador. Un consensa politico y social sobre la necesidad de proveer y dirigir los
recursos publicas para luchar contra la pobreza es una condicién previa para la trans-
ferencia de recursos de un grupo poderoso de la poblacién a otro menos poderoso.
En otras palabras, |la sociedad debe ser llevada a sentir una gran aversion hacia la
pobreza, unatarea para la cual el Banco esta bien ubicado.

CALIDAD DE LA CARTERA

Hasta 1993, el BID contaba con dos unidades separadas para cubrir los dife-
rentes aspectos de las evaluaciones ex post facto. La Oficina de Revision y Evalua-

5. El Banco Mundial financia ciertos costos operativos incrementales, mayormente en
capacitacion, sobre una base declinante, pero este cambio plantea varios dilemas. La accién
requerird que fa administracion considere introducir cambios en el procesamiento de préstamos
y la incorporacion de nuevas habilidades. No todos los PMP estaran dispuestos a incrementar
sus obligaciones de deuda externa para financiar costos operativos.
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cion (ORE) fue establecida bajo la jurisdiccion del Directorio en 1968. La Oficina
de Evaluacion de Operaciones (OEQ), que formaba parte de la estructura adminis-
trativa del Banco, fue abierta en 1974. Estaba a cargo de todas las evaluaciones ex
post facto de las operaciones. En contraste, la ORE revisaba politicas, procedi-
mientos y organizaciones incluyendo operaciones y el trabajo de la OEQ. La ORE
se especializaba en la identificacion de problemas en el ciclo de proyectos. La
OEO proveia realimentacién sobre proyectos, perc entro tarde en el proceso de
preparacion de préstamos, después que los temas ya habian sido resueitos 0 no
tenfan solucidn. Las unidades operativas, ademas, eran inconsistentes en cuanto
a la aceptacion de resultados encontrados o recomendaciones. Esta actitud pro-
dujo que muchos funcionarios operativos adoptaran una visién negativa de la
funcion evaluativa (BID, Revised Report, 1989, p. 42).

Por otra parte, la existencia de las dos unidades daba lugar a la competencia
y dejaba lagunas importantes. Soio se hacian evaluaciones ex post facto. La expe-
riencia ganada por un sector no era recogida y diseminada entre los demas secto-
res. Los estudios no eran diseflados para suministrar una estimacion del desempe-
no de la cartera de préstamos. Cubrian proyectos con problemas de desempefio y
estaban disefiados para guiar operaciones futuras.

Las quejas con respecto a la calidad de los préstamos del BID en los afios ‘80
eran generalizadas, particularmente por parte del Tesoro estadounidense. Habifa
consenso en cuanto a que los aspectos fisicos de los proyectos eran satisfactorios
y que las fallas estaban relacionadas con factores externos al proyecto, pero el
conocimiento era fragmentario. Los mas vulnerables a la critica eran los grandes
proyectos energéticos caracteristicos de todos los bancos de desarrollo
multilaterales después de los shocks petroieros de los afios '70. El BID experimen-
t6 el éxito a la vez que el fracaso en este respecto (ver estudios de pais sobre Costa
Rica y Argentina en el capitulo 4).

Los préstamos basados en politicas fueron introducidos para ser aplicados a
las condiciones macroeconomicas y para reducir las distorsiones que afectan a
los proyectos. La llegada de una nueva administracion en 1989 y la reestructura-
cién general del Banco redujeron las quejas provenientes de los Estados Unidos
con respecto a la calidad de los proyectos que abundaban a fines de los arios ‘80.
Pero otros problemas que tenian que ver con politicas y procedimientos internos
del Banco persistieron.

Un estudio del personal llevado a cabo en 1992, senald que los cambios
introducidos en el andlisis de proyectos para reforzar el control de calidad conti-
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nuaban siendo inadecuados después de la reorganizacion. La oficina para el
asesoramiento de proyectos, que tenfa por misiéon desarrollar y actualizar las me-
todologias y supervisar su aplicacion, no cumplié su cometido. La oficina solo
habia producido una “sinopsis de la practica existente” para ciertos sectores tales
como energia, agua y redes cloacales y proyectos urbanos. El personal encuestado
también serald que la oficina estaba compuesta principalmente de economistas y
por lo tanto estaba “"demasiado orientada hacia el andlisis econdmico en términos
de calidad” (BID, Assessment of the IDB, 1992, p. 25), omitiendo la consideracion
de aspectos financieros, técnicos, e institucionales.

La falta de una unidad de evaluacion independiente era vista como uno de los
puntos débiles mas obvios del Banco. Muchos accionistas tenian reservas con res-
pecto a la objetividad y credibilidad de las operaciones. Para resolver los problemas,
en 1993, el presidente establecioé el grupo de tareas para el manejo de la cartera de
préstamos conocido como TAPOMA, ya mencionado anteriormente. El informe
TAPOMA constituyd un hito. Debido a que la informacion disponible y el rendimiento
histérico de las evaluaciones eran deficientes, los términos de referencia de TAPOMA
fueron diferentes a los de un ejercicio similar efectuado en el Banco Mundial, el
informe dirigido por W. Wapenhans (Banco Mundial, Effective implementation, 1993).
El TAPOMA no logré documentar una declinacion en fa calidad de la cartera de
préstamos del BID, como lo hizo el informe Wapenhans para el Banco Mundial. No
obstante, el TAPOMA produjo una revision incisiva y perspicaz del manejo de la
cartera en el BID. Los hallazgos y conclusiones, mas cualitativas que cuantitativas,
han resultado de utilidad y han provocado una reaccién inmediata.

El grupo de tareas evaluo una muestra de proyectos aprobados bajo el Sépti-
mo Aumento para constatar la idoneidad de los analisis institucionales, econdémi-
cos y técnicos. Llego a la conclusion de que "los proyectos parecen ser acertados
y estan cumpliendo ampliamente con sus objetivos propuestos... los analisis eco-
némicos en particular, eran de alta calidad y los andlisis técnicos parecian solidos.
Los andlisis institucionales, especialmente aquéllos relacionados con la evalua-
cién de la capacidad de las agencias implementadoras propuestas, eran débiles”
(BID, Managing for Effective Development, 1993, p. 10).

El grupo de tareas recalcod que la informacién disponible no permitia una eva-
luacién completa de la contribucién de la cartera al desarrollo. El enfoque del Banco
con respecto a la ejecucion de proyectos enfatizaba el control, sobre los desembol-
sos, observacion de las reglas sobre compras estatales y contratacion, cumplimien-
to con la condicionalidad y la adhesién a los procedimientos. La fiscalizacion finan-
ciera fue la preocupaciéon preeminente en la evaluacién de resultados.
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El origen del problema era que el sistema interno de evaluacion estaba dirigi-
do primeramente a extraer lecciones para mejorar el analisis y la preparacion de
proyectos en los PMP y la calidad en el punto de entrada. La OEQO proveia
realimentacion directa a todos los proyectos nuevos, pero fracasaba en la locali-
zacion de problemas durante la ejecucion. La informacién del Banco sobre el
estado de los proyectos activos estaba estrechamente focalizada en el monitoreo
del desempefio de los PMP y del progreso hacia el cumplimiento de etapas de
ejecucion preestablecidas (adquisiciones estatales, disponibilidad de fondos de
contrapartida, firma a tiempo de contratos y asi sucesivamente). La informacién
sobre operaciones anteriores surgia de cuatro documentos basicos: los informes
de finalizacién de proyectos (IFP) y evaluaciones ex post de prestatarios y los
informes de evaluacién de operaciones y de desempefio de proyectos. Estos no
eran documentos comprensivos con resultados, conclusiones y recomendacio-
nes confiables. Los IFP variaban considerablemente en términos de calidad vy
contenido; como no estaban verificados, no podian extraerse lecciones claras. La
entrega de evaluaciones ex post, una condicién contractual, no siempre se cum-
plia debido a debilidades institucionales en los paises miembros prestatarios.

A fines de 1992 el sistema de doble evaluacion fue eliminado y se cred una
nueva unidad. Esta nueva oficina de evaluaciones responde ante el Directorio y el
presidente sobre la efectividad del Banco en términos de desarrollo, sobre la cali-
dad de ia cartera de préstamos y sobre la transparencia y fiscalizacion de proyec-
tos y programas. Es responsable por las revisiones y evaluaciones de politicas,
programas, sistemas, procedimientos y proyectos, incluyendo la evaluaciéon de
proyectos en ejecucion, examinacion de IFP y evaluaciones ex post y de impacto,
ambos en forma inmediata al desembolso final y algunos afos después de la
concrecién del proyecto. Diseminara los resultados de las evaluaciones a la sede
y a las representaciones para asegurar su utilizacion en el ciclo de proyectos.

Las evaluaciones deben funcionar como una herramienta corporativa para
el aprendizaje institucional; las recomendaciones extraidas de sus conclusiones
deben ser diseminadas e incorporadas a los proyectos en un tiempo oportuno.
La accién es deseable per se; mas aun, podria ser la base para relevar al Banco
de la necesidad de revisar minuciosamente los términos para la aprobacién de
préstamos.
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DE CANTIDAD A CALIDAD: QCUAN FACTIBLE?

La realizacién de las metas de desarrollo ha dependido del seguimiento de
temas puntuales y de satisfacer las prioridades de los accionistas. Se crearon -
divisiones para encarar temas nuevos, tales como las microempresas y la promo-
cion de exportaciones. A medida que se agregaban capas, la integracion de prio-
ridades de politicas en todas las actividades del Banco se resintié. Este es un factor
clave que afecta la calidad y el impacto sobre el desarrollo y que debe ser rastrea-
do en el futuro. Una estrategia consistente de asistencia a paises deberfa contri-
buir a esta tarea. A medida que la cartera de préstamos se aleja de los voluminosos
proyectos de capital-intensivo y se desplaza hacia el apoyo a los sectores sociales
mas débiles, el seguimiento y la durabilidad de los resultados seran cada vez mas
importantes.

La preocupacion por la calidad por encima de la cantidad puede verse facili-
tada a medida que el Banco se desplaza de un ciclo de aportacién de fondos de
cuatro afos hacia un nivel sustentable de otorgamiento de préstamos que le per-
mita al Banco funcionar sin reposiciones de capital periédicas. A medida que el
Banco logre un nivel sustentable de fondos, puede que florezca una filosofia credi-
ticia coherente. El escrutinio puede dejarse en manos de la unidad independiente
de evaluacién. La calidad prospera en una atmodsfera sana; no puede sobrevivir a
la negociacion perpetua y a la presion para alcanzar objetivos. Si se le da espacio
para el crecimiento intelectual y para canalizar los recursos analiticos en la region,
el Banco puede asumir un rol mas emprendedor.

Los objetivos de equidad social y reduccion de la pobreza requieren numerosas
y especificas intervenciones de politicas “caseras”. Sera necesario un enfoque mas
flexible sobre las transferencias de recursos. Los préstamos del Banco necesitan ser
adaptados a programas a largo plazo; extension de la gracia, desembolsos y los
periodos de amortizacion, deben ser considerados. Los nuevos negocios pueden
conducir a volimenes menores de préstamos y a operaciones con un empleo mas
intensivo de personal de lo que el Banco y sus PMP han estado acostumbrados. No
sblo pueden esperarse margenes de ganancia mas bajos, sino que la tendencia
sera hacia transferencias negativas con los PMP luego de algunos anos.® El poder

6. EI BID es el Unico prestamista oficial que se espera que mantenga flujos netos positivos con la
regién en el futuro inmediato.
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de negociacion del Banco se vera reducido, de no revertirse las afluencias de capi-
tal. Séio se puede especular sobre el estado futuro de los flujos hacia los PMP
regionales, pero es posible que sea necesario que la cooperacion técnica se con-
vierta en una parte central de los asuntos del Banco, ocupando el lugar de la trans-
ferencia masiva de recursos, particularmente para apoyar la reforma de politicas
sociales, el fortalecimiento institucional y la intensificacién del desarrolio de recur-
sos humanos, la proteccion ambiental, el comercio regional, y la integracion. Méas
adelante en el camino, debe considerarse la devolucion de responsabilidades a los
paises miembros prestatarios mas desarroliados.
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LIDERAZGO EN LA REGION

Este capitulo analiza la division laboral, de facto y de jure,
entre el BID y el Banco Mundial a partir del Séptimo Aumento en 1989. En las seccio-
nes subsiguientes evaila de qué modo ha operado este factor en los préstamos ba-
sados en politicas y en los préstamos a sectores sociales. La tltima seccion describe
las maneras en las cuales el BID se esfuerza por proveer un liderazgo regional.

Los dilemas inherentes a la diversificacion y superposicion de responsabilida-
des no son nuevos. “Cuando los paises prestamistas aceptaron el establecimiento
de bancos regionales de desarrollo, eran plenamente conscientes de que los
propositos de estas nuevas agencias se superpondrian, hasta cierto grado, a agué-
llas del Banco Mundial. Estos palses estaban preparados, sin embargo, para ver
gue se introdujera cierto pluralismo en las politicas de ayuda y practicas
multilaterales en el interés de crear instituciones que se especializaran en los
problemas de areas en particular y con el fin de darle a los paises en desarrollo un
mayor sentido de participacion e identificacion™ (Dell, 1972, p. 30).

El primer presidente del Banco declard que el Banco deberia funcionar como
“una universidad del desarrollo”. El BID cred una tradicion de proveer una alterna-
tiva intelectual a las instituciones de Bretton Woods. Segun {o establecido por su
Convenio Constitutivo, su mandato era financiar “principalmente proyectos, inclu-
yendo aquéllos gue formaban parte de un programa de desarrollo regional o na-
cional” (Articulo 1, seccidn 7. a. iv). Se requeria que el BID proveyera asistencia
técnica “para la preparacion, financiacion e implementacion de planes de desa-
rrollo, incluyendo el estudio de prioridades” (Articulo |, seccién 2. a. v). El Banco
trabajaba en un ambito de politicas que atribufa un alto valor a la planificacion

-133-



DIANA TUSSIE

estatal. A instancias de la Alianza para el Progreso, los paises emprendieron ejer-
cicios de planificacion nacional. Estos eran luego examinados por “nueve hom-
bres sabios” en la Comision Interamericana para la Alianza para el Progreso en la
OEA. Las autoridades economicas nacionales aceptaron lievar a cabo estos ejer-
cicios con diversos grados de entusiasmo, dependiendo de la naturaleza politica
de sus gobiernos.!

Al principio, el BID y el Banco Mundial competian entre si. Para evitar conflic-
tos y desacuerdoes, se elaboraban acuerdos sectoriales informales para guiar las
operaciones. En educacion, por ejemplo, habia un acuerdo que no sélo incluia a
los dos bancos sino también ala USAID. EI BID se hizo cargo de los préstamos para
la educacion superior, el Banco Mundial se concentrd en el nivel secundario y la
USAID apoy6 el nivel primario. La coordinaciéon estaba mayormente dirigida a
evitar la duplicacién antes que a una futura planificacion conjunta o a la colabora-
cion en la formulacion o ejecucion de programas. El BID seguidamente expandié
su politica hacia un enfoque en educacion gue abarcaba todos los niveles y el
Banco Mundial se desplaz¢ hacia la educacién primaria y técnica no formal. Pero
no hay evidencia de una planificacién integrada concerniente al giro en las activi-
dades de cada banco (BID, Review and Evaluation System, 1978). A nivel de pais,
la division faboral entre los bancos formaba parte de los programas de inversién de
sector publico de cada pais. '

A partir de los anos '70 se ha producido una creciente convergencia de puntos
de vista y politicas. Los préstamos del BID para proyectos sociales declinaron
como una proporcion del total de préstamos mientras que el Banco Mundial, si-
guiendo la orientacion hacia las necesidades humanas bdsicas, se introdujo en
areas pioneras det BID. Con el paso del tiempo, las diferencias entre las institucio-
nes se redujeron, cada una adaptando ideas y practicas de la otra. La estabiliza-
cion y el ajuste se volvieron una preocupacién. Williamson (1990} caracterizé el
esquema de reforma como el "consenso Washington”. El BID, bajo ta direccién del
presidente Iglesias, advirtio en contra de las “dicotomias contraproductivas” y pro-
movié una convergencia pragmatica de ideas (Iglesias, 1992).

1. En algunos casos, como en el de Argentina, donde los militares se oponian por principic a tales
planes, el gobierno civil, en ese tempo, del presidente Frondizi tuvo que llevar a cabo discretamente

el cometido para evitar provocar sensibilidades politicas.
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LA RELACION CON EL BANCO MUNDIAL

El mandato del Séptimo Aumento acercé posiciones entre el BID y el Banco '
Mundial. Con anterioridad al mismo, se llevaban a cabo alrededor de tres o
cuatro operaciones conjuntas por ano. Estas saltaron a dieciséis fuera de un total
de cincuenta y dos en 1991 e incluian operaciones de inversion y de ajuste. En
1992 el numerc cay¢ a siete. En los paises grandes donde tiene menos poder de
negociacion, el BID acepta, de manera implicita, la focalizacion de los progra-
mas del FMI-Banco Mundia! en el tipo de cambio, politica comercial y otros temas
de precios. Evita dar consejos conflictivos o estipular condiciones conflictivas.
Esto esté reflejado en el documento de programacién por pais en el que luego se
basa el diseno de la carpeta de estudio del proyecto. Al mismo tiempo, el Banco
puede enfatizar temas de inversion publica y gasto publico en las operaciones
de ajuste sectorial.

En los paises pequefos donde el BID tiene un mayor conocimiento y experien-
cia que las otras IFl y es un importante (y muchas veces, el principal) proveedor de
fondos externos, las diferencias programaticas son mas frecuentes. El BID introdu-
jo una innovacion en Jamaica cuando estipuld una devaluacién como condicion
previa para su préstamo para el sector de inversién de 1991, a pesar de que habia
un programa del FMI implementandose que no incluia un ajuste del tipo de cambio.
En ese caso, el BID logré convencer al FMI que siguiera su consejo.? No obstante,
en Barbados el ajuste de tipo de camhbio propuesto por el BID encontré oposicion
en el FMI a causa de los plazos. El BID decidi¢ aceptar el argumento del FMI; la
devaluacién no fue una condicion del préstamo del sector inversiones del BID.

La coordinacién de alto nivel entre el BID y el Banco Mundial se fortalecioé a
partir del Séptimo Aumento, facilitada por las sedes de ambos bancos en Washing-
ton. La necesidad de estrechar aun mas la coordinacion ha sido encarada sin un
memorandum formal de entendimiento entre ambos bancos, quizas debido a que,
en el plano general, las relaciones en Washington en el nivel superior de la admi-
nistracion tienden a ser buenas y existe el deseo de una estrecha cooperacién por
parte de ambos bancos. El vicepresidente del Banco Mundial para América Latina
y el presidente del BID, acompafiados por los gerentes de los departamentos ope-

2 De no haber podido convencer al FMI, hubiera tenido que seguir el razonamiento del FMi o no
seguir adelante con el préstamo.
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rativos, mantienen reuniones periddicas para discutir perspectivas de paises y
operaciones. También hay reuniones periddicas entre los jefes de divisién de re-
presentaciones de ambos bancos, junto con gerentes del BID o gerentes de depar-
tamento suplentes, para discutir el cronograma y los objetivos de las operaciones
conjuntas. Originaimente se habia propuesto redactar un borrador de un memo-
randum formal de entendimiento para compartir responsabilidades. La propuesta
fue descartada como poco practica. Algunos accionistas se resisten a la pérdida
potencial de su prerrogativa sobre las adquisiciones si son miembros del Banco
Mundial pero no del BID; los PMP también estan en favor de que exista un grado de
competencia entre las agencias prestamistas. Un ayuda-memoria para dirigir las
operaciones conjuntas es usada en la actualidad como guia para los funcionarios
y parece ser satisfactoria para ambos lados.

Esta claro que la efectividad de este mecanismo depende de los individuos
involucrados. Mas aun, si declina el cofinanciamiento, puede aumentar la necesi-
dad de formalizar relaciones para evitar direcciones contradictorias. Hasta el pre-
sente, el cofinanciamiento le ha permitido al BID apoyarse en el Banco Mundial y
en el FMI para la existencia de un macromarco apropiado. En el futuro, a medida
que financie progresivamente operaciones de ajuste por si solo, el BID necesitard
un cuadro mas claro del macro marco tal como lo determinan el Banco Mundial y
el FMI, tanto como un prerrequisito para otorgar préstamos como para su imple-
mentacion. La inclusion del BID en el enmarcado de los informes de marco de
politicas (DMPY puede profundizar la efectividad de los préstamos para el ajuste y
puede evitar el riesgo de consejos conflictivos.

En suma, las relaciones con el Banco Mundial pueden describirse como de
cooperacion en el caso de los paises grandes y competitiva en el caso de los
pequefios. Por lo general, una mayor capacidad de absorcién y una abundancia
de buenos proyectos minimizan los celos y los conflictos politicos y la cooperacién
se ve facilitada a medida que cada institucién aporta a la relacion la fuerza de la
que carece la otra. Cuando esto no es posible, las diferencias han sido resueltas
mediante una division sectorial del trabajo. Los préstamos basados en politicas,
sin embargo, requieren que se encuentren soluciones en el disefio de programas.

3. EIl DMP es un docurmento de politicas delineado por el Fondo y enmendado y acordado por el
Banco Mundial y el gobierno prestatario. Establece los entendimientos sobre la situacion econémica
del pais y las politicas correctoras necesarias. En la actualidad se usa solamente en los paises
prestatarios muy pobres. Es un prerrequisito para acceder a la Facilidad de Ajuste Estructural (FAE)
y ala Facilidad de Ajuste Estructural Fortalecida (FAEF) en el Fondo.
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En los paises pequeros, las diferencias programaticas son frecuentes porque el
BID ha tenido, histéricamente, una presencia prolongada y programas crediticios mas
importantes. El Banco Mundial es el recién llegado aqui, con un programa de présta-
mos mas reducido. Las dificultades surgen cuando las circunstancias requieren que
el Banco Mundial abdique su rol como institucién lider. Guyana es un caso puntual.
Las relaciones en el area entre los oficiales de proyectos en estas circunstancias eran
excesivamente competitivas, con acusaciones de coercién, pirateria de proyectos o
de apropiarse de las mejores partes de los proyectos. El conflicto surgié cuando,
después de afos de construir y trabajar con un equipo, el BID descubrié que su
agencia ejecutiva habia sido copada por el programa entrante del Banco Mundial.

En general, existe una sinergia entre el banco regional y las instituciones de
Bretton Woods; las divergencias importantes con respecto a politicas tienden a
ser desalentadas. En muchos casos los PMP también alientan activamente la
cooperacion.

A pesar de la convergencia de politicas de los bancos multilaterales en afos
recientes, el BID se ha forjado un rol que es diferente al del Bando Mundial pero no
esta en disonancia con el mismo. El BID retiene una cierta individualidad como
resuitado de sus antecedentes, su caracter de institucion regional y su focalizacion
mas microscopica. Esto se ve reflejado de varias maneras.

Red mas estrecha; paises pequefios, proyectos pequefios

El BID se ha especializado en los préstamos a paises pequefios. No sélo tuvo
como obijetivo y llegd a los paises pequerfios que quedaban fuera de la red mas
amplia del Banco Mundial; sino que también presté mas sobre una base per céapita
a los paises pobres y pequenos (Griffith-Jones et al., 1994).4 La distribucion por
pais del programa de préstamos del BID y del Banco Mundial luego de la crisis de
la deuda también muestra que éste Ultimo prestd mas, en términos absolutos y
como proporcién del total de préstamos, a los paises grandes en la regiéon (Grupos

4, Esta tendencia no se registra a partir de 1988, durante el cual los préstamos se concentraron en
los paises de mayores ingresos debido al peso de los préstamos basados en politicas en el
programa de préstamos global. Los deudores mayores se desplazaron mas rapidamente hacia el
ajuste sectorial; mas aun, se requeria gue el BID cofinanciara tales préstamos con el Banco Mundial,
de modo que su programa crediticio adquirné un sesgo hacia las prioridades del Banco Mundial.
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Ay B). EI BID, por €l otro lado, se especializé en los préstamos a l0s peguefios
paises Cy D en la region (ver Tabla 6.1 y Figura 6.1).

Basandose en la focalizacion en los paises pequefos de los BRD y en el
peligro de superposicion y duplicaciéon entre los bancos multilaterales, existen
propuestas para gue el Banco Mundial se concentre en los palses grandes donde
tiene mas fuerza, mientras los BRD se concentran exclusivamente en los paises
pequenos donde tienen mas conocimientos y poder de negociacion. Los argu-
mentos en favor de esta division del trabajo no son convincentes en €l caso del
BID, a pesar de su enfoque de pais pequefio. El personal del BID ha expresado
algunas dudas sobre el grado hasta el cual este énfasis relativo en los paises
chicos se puede mantener debido a los altos costos administrativos del Banco. Al
Banco le cuesta hasta 1 millén de ddélares preparar un préstamo; los préstamos
menores por debajo de 50 millones de dolares no son costo-efectivos.®

Tabla 6.1 Operaciones crediticias del BID y del Banco Mundial en América Latina
comparadas por grupos de paises: 1984-1992 (en millones de délares estadouni-
denses)

AyB CyD Total

Ao BID® BM® BID? BM® BID? BMP

1984 2.248,8 2.765,3 1.070,8 263,6 3.319,6 3.028,9
1985 1.914 1 3.316,5 1.071,3 381,7 29854 3.698,2
1986 1.647,3 4.238,3 1.321,3 532,9 2.968,6 4.771,2
1987 1.3154 4.429,3 971,2 722,7 2.286,6 5.152,0
1988 1.076,7 4.731,0 524,5 533,0 1.601,2 5.264,0
1989 1.653,8 5.118,5 899,1 723,6 2.552,9 5.8421
1990 2.832,0 5.206,7 971,3 658,0 3.803,3 5.864,7
1991 3.53356 4.446,5 1.796,8 787,2 5.330,3 5.233,7
1992 4.2148  4.804,2 1.776,8 857,3 59916 56615

Fuente: BID, President’s Report to the board, 1992.
Notas: a. Aitos calendarios.
b. ARos fiscales.

FS. Entrevistas con personal del BID.
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Para continuar otorgando préstamos a los paises chicos y volverse mas efi-
ciente, el BID tendra que on-lend méas fondos a, y elaborar acuerdos mas estrechos
con, los bancos subregionales: el Banco de Desarrollo del Caribe, el Fondo de
Desarrollo Andino y el Banco Centroamericano para la Integracién Econémica.
Juntos cubren a los PMP medianos y chicos en Ja region. Los Unicos paises no
prestatarios miembros de un banco subregional son tres de los paises mas gran-
des en la region: Argentina, Brasil y México, asi como Chile, Uruguay y Paraguay.
Esta tendencia puede verse en Costa Rica donde se espera que el Banco Centro-
americano para la Integracion Econémica sea un proveedor de fondos mas impor-
tante que el Banco Mundial en un futuro inmediato.

La vision de “pequeno prestamista” del BID en relacion a la del Banco Mundial
también se ve reflejada en algunos tipos de operaciones crediticias, tales como sus
préstamos a microempresas, que son ejecutados de dos maneras. Primero, en 1978
el Directorio aprobo¢ la asignacién de 5 millones de dolares para un programa para
asistir a pequenas empresas con fondos concesionales. Los proyectos individuales
estaban limitados a 500.000 délares. Un afo mas tarde el Directorio autorizé la
continuacién del programa indefinidamente sin el techo de 5 millones de ddlares.
Bajo este programa €l BID no cobra su cuota usual para cubrir costos administrativos
y no requiere que el repago cumpla con las obligaciones de mantenimiento de valor
(en otras palabras, los pagos o repagos en moneda local cuando ha sido devaluada
no necesitan ser compensados con un adicional de moneda local); sin embargo, los
términos crediticios para prestatarios individuales siguen las tasas de los mercados.
A diferencia de los programas regulares financiados a través de los gobiernos de
PMP, el programa de pequenos-proyectos aporta su asistencia principalmente a
través de organizaciones privadas sin fines de lucro y en algunas instancias a través
de agencias publicas especializadas (BID, DB and Microenterprise, 1991).

Como su primera muestra de éxito, el Banco seleccion6 a Manos del Uruguay,
un exitoso grupo de cooperativas rurales en et Uruguay compuestas por mujeres
artesanas. En el curso de diez aros, el programa financié 103 proyectos en veinti-
trés paises por un total de 44,2 millones de ddlares. Se agregaron, ademas, casi 6
millones de doélares en donaciones de cooperacion técnica para el entrenamiento
y fortalecimiento institucional de intermediarios. El programa también fue exitoso
en términos financieros. Los casos de no cancelamiento de la deuda han sido
raros; los atrasos por mora promedian el 10 por ciento y el cese de pagos esta muy
por debajo del 5 por ciento, una cifra que se compara favorablemente con el sector
bancario en general. Este programa también muestra un sesgo hacia los paises
pequenos, con casi tres cuartos de los fondos canalizados hacia los paises perte-
necientes a los Grupos Cy D.
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El programa para pequefios proyectos comenzd como un experimento para
financiar iniciativas no ortodoxas que tenia por intencién llegar a las capas mas
pobres en actividades productivas. El financiamiento apuntaba a empresas o re-
giones especificas dentro de un PMP. Inicialmente, los préstamos eran otorgados
dnicamente para activos fijos. Seguidamente, también fueron cubiertos los servi-
cios y el capital activo. Estas medidas permitieron el acceso a microempresarios
gue incluian un aito porcentaje de mujeres. Aun antes de la implementacion de
una estrategia orientada hacia las mujeres en el desarrollo, se estima que el pro-
grama para pequefos proyectos llego a 23.000 mujeres representando el 20 por
ciento del total de beneficiarios.

Figura 6.1 Operaciones crediticias de! BID y del Banco Mundial en América Latina
comparadas por Grupos de paises: 1984-1992
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Mosley, en Griffith-Jones et al. (1994), corroboré la conclusién de que en el
programa de pequenos proyectos en Bolivia, las organizaciones femeninas estu-
vieron muy bien representadas como beneficiarias. Pero argumentaba que el pro-
grama no deberia estar restringido a las ONG debido a que estas organizaciones
carecen tradicionalmente de capacidades contables y comerciales en general.®

Basandose en la experiencia ganada bajo el programa de peguefios proyec-
tos, el Banco comenzd un segundo programa que fue canalizado a través de
intermediarios financieros en 1990. Los préstamos globales para microempresas
fueron introducidos para permitir el desembolso de mayores volumenes de présta-
mos. En el anterior programa de pequefos prestamos, el BID les permitié a los
intermediarios cobrar tasas de interés negativas. Se encontrd que los subsidios
generaban una demanda excesiva y se impuso un racionamiento mediante con-
troles y procedimientos engorrosos. En contraste con las anteriores operaciones,
los préstamos globales son otorgados a tasas de mercado y alcanzan a todo el
pais. A pesar de que involucran mayores sumas de dinero para el pais, las empre-
sas en sf reciben un desembolso de préstamos mucho menores. Los préstamos
son ejecutados a través de una instituciéon de segundo piso, tales como un banco
central o de desarrollo, gue canaliza los fondos a los intermediarios financieros.
Estos prestan directamente a las microempresas o a las ONG y cooperativas, las
gue a su vez prestan los fondos a sus miembros o clientes. El grueso de los nuevos
programas de préstamos a microempresarios es ahora canalizado a través de
préstamos globales. El primer banco de microempresas en América Latina (en
Bolivia) recibio una contribucion de la Cil; méas proyectos de este tipo estan bajo
consideracion.

6. Mosley también propuso prestar directamente a los microempresarios mismos, una posibilidad
para la cual el Banco no posee la pericia necesaria, ni es costo-efectivo tomar semejante multitud
de operaciones de tan pequena escala.
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| LA ONG QUE SE CONVIRTIO EN BANCO

El Banco Sol merece ser considerado como el emprendlmuento més lmagma-:
tivo en el programa de préstamos a grupos de bajos-ingresos-del BID (fos_'ma[—f o
mente del Cll). Fundado en 1986 como PRODEM (Fundacién para la Promo- .
cién y Desarrollo de la Microempresa), el Banco Soi es la primera ONG en el
mundo gue logro convertirse con éxito en un banco comercial. Efectia présta:
mos iniciales de alrededor de 100 délares a microempresarios. .muy pobres.}_‘ls
por ciento de los cuales son mujeres y un andlisis preliminar sugiere que.un 28
por ciento de sus clientes puede que hayan subido por encima de la inea de .
pobreza como consecuencia de los préstamos del Banco Sol, PRODEM fu :_
patrocinado iniciaimente por USAID, a través de un crédito PL480, otra organi?
zacion no gubernamental que incluye a ACCION Internacional y a'la F-uh{_ia
cién Calmeadow de Canada y al Fondo Boliviano de Emergencia Social; una. -
de sus fuerzas siempre ha sido la profundidad de su apoyo en ei'emprésa’riado
. boliviano, y en particular, la comunidad bancaria. Las caracterfsncas de su'
disefo que parecen ser en gran medida responsables de su exno son: o

_|) a practica de otorgar préstamos a una tasa de mterés comercnal y n
subsidiada; : :

ii} un sistema extremadamente intensivo de monitoreo crediticio bajo el c_:_'ua[-i';"
las cuotas de los préstamos son pagadas cada lunes y cualquier deudor que_’_f\._»:’
" se atrase recibe autométicamente una visita de un oficial de préstamos 'éul:'.
martes siguiente (esto requiere sistemas informaticos soﬁstncados en Ios que’
el Banco Sol ha hecho fuertes inversiones); o

iii) la practica de otorgar préstamos a individuos sélo si son miembros de.
“grupos sofidarios” de cuatro a siete personas que saldran de garantes pa?a
ellos si cesan los pagos sobre un préstamo. Los miembros de tales grupos
naturalmente contribuyen a agregar presion para el repago de Ia'deuda alaya..
ejercida por los funcionarios del banco, ya gue ninguno de ellos puede rec:b;f'j'

un préstamo si cualquier miembro del grupo esté en cese de pagos

iv) una fuerte inversién en la capacitacion y motivaCiOn del pérsona_l._'

 Estos factores, en su conjunto, le han permitido a PRODEM mahtenef una taéa
‘de repago por encima del 99 por ciento a través de sus seis afios de opera o
cion, Sm embargo, consideraciones de sustentabmdad a largo pazo lievaron_-_}
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a la administracién de PRODEM a querer convertir a la institucién en un banco
propiamente dicho, con facilidades para aceptar ahorros del publico en gene-
ral. Para esto se requeria un fuerte incremento en el capital de PRODEM y el
aporte de la Corporacién Interamericana de Inversiones fue crucial, con una
inversion de 1.350.000 délares hecha en 1991, El Banco Sol reabri¢ formal-
mente sus operaciones de negocios como un banco comercial el 24 de enero
de 1992. En lar actualidad, tiene mas de 30.000 prestatarios en cuatro locacio-
nes urbanas en Bolivia y espera una vez mas ser redituable (bajo su nueva
constitucion) en 1993. Su importancia no solo radica en que es una de las
pocas instituciones que han convertido en un éxito un programa crediticio
para los sectores pobres urbanos, sino también como modelo potencial para
préstamos a los pobres de las zonas rurales, unatarea que hasta ahora ha sido
llevada a cabo con una notable falta de éxito (Mosley en Griffith-Jones et al.,
1994, p. 29).

En general. una de las desventajas de estas lineas de crédito es su tamafio redu-
cido en relacion a aquéllas del sector informal en casi todos los paises de América
Latina. Bajo el Séptimo Aumento ascendian a algo menos de 300 millones de
dolares. Estos programas necesitan ser extendidos en reconocimiento a su impac-
to sobre la pobreza. Ademas, la democratizacion del crédito podria levantar la
restriccion impuesta por la existencia de mercados de capital imperfectos. Tanto el
programa de pequenos proyectos como el de microempresas podrian hacer una
contribucion en este respecto si obtuvieran fondos significativos.

Con la mirada puesta en el futuro, el Banco estd promocionando un nimero de
iniciativas a nivel regional. La cooperacion técnica a nivel regional asiste al Fondo
Andino en el establecimiento de un sindicato de aduanas, el meioramiento del sistema
informatico de comercio exterior de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (Aladi)
y en el fortalecimiento de la organizacion comercial privada latinoamericana. También
estd alentando el establecimiento de un programa de desarrolio tecnolégico gue vin-
cule la ciencia con la industria tomando como modelo al Eureka en Europa. La Entidad
Latinoamericana Cientifico Empresaria (ENLACE) refuerza la cooperacion entre com-
panfias en diferentes paises y entre companias e institutos de investigaciéon en el
campo de la tecnologia avanzada tanto dentro como fuera de la regién. ENLACE,
a su vez, ha inspirado a un grupo de banqueros latinoamericanos a establecer una
red financiera para apoyar proyectos bajo el programa.

Al tener como objetivo a paises pequefios y al desarrollar operaciones que
pueden "hacerse a medida” para cada caso especifico, el BID puede alejarse de
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los proyectos de infraestructura a gran escala. Bajo el Séptimo Aumento, los
megaproyectos cayeron a un quinto de los préstamos, bajando de mas de dos
tercios durante los afios '70 y ‘80 (ver Tablas 3.4 y 3.5). Este cambio se debi6 a los
programas de préstamos para pequefos proyectos y a los préstamos grandes
basados en politicas. Ambaos se incrementaron en términos relativos y absolutos,
aunque los préstamos de ajuste a gran escala todavia estan lejos de dominar la
cartera de préstamos del Banco. Esta tendencia es analizada con mayor profundi-
dad en la siguiente seccion.

En tanto la necesidad de transferencias financieras hacia sus prestatarios mayores
fuera una preocupacién dominante, el Banco estaba impedido de aprovechar al maxi-
mo su fuerza en otras areas. Si el ajuste queda anclado en los PMP mayores, el espacio
para una mayor diversificacion debe ser expandido. La singularidad del BID radicaen
las operaciones a pequefa escala, un rasgo que deberia ser mantenido y fortalecido. El
Banco puede dar respuestas oportunas a las necesidades cambiantes y servir como
unafuerza de despliegue rapido. Al estar en laregion la comunicacién entre prestatarios
y donantes se ve fortalecida y las condicionalidades pueden ser disefiadas y afina-
das de acuerdo a las diferentes necesidades que varian de forma constante.

DESARROLLO DE PRESTAMOS BASADOS EN POLITICAS

Tanto en la literatura sobre el financiamiento del desarrollo como en las esta-
disticas de préstamos se hace una distincién entre los préstamos para programas
y para proyectos; sin embargo esta distincion a menudo se hace borrosa en la
practica. Los préstamos para proyectos pueden ser dirigidos a un megaproyecto o
a una serie de proyectos interconectados. El compromiso del BID en agua potable
y redes cloacales es un ejemplo tipico de este enfoque seriado. En Argentina, por
ejemplo, la participacion del BID en este sector durante un largo periodo de tiem-
po, influencid la inversién publica y la formulaciéon de politicas. Asi, tales présta-
mos seriados pueden ser vistos como precursores de los modernos préstamos
sectoriales, a pesar de las obvias diferencias en las condicionalidades y en los
procedimientos para los desembolsos.

Puede argumentarse que las primeras incursiones del BID en aspectos de prés-
tamos basados en politicas comenzaron temprano, como resultado de la Alianza
para el Progreso. Se le encomendd al Banco el apoyo a la reforma impositiva y
agraria, pero el grado en el cual podia inducir cambios de politicas era muy limitado.
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El Banco enfrentaba obstaculos politicos internos en la mayoria de los paises de
modo que se implementaron muy pocas reformas impositivas. Se dedicaron fondos
sustancialmente mayores a la colonizacién de nuevas areas rurales que a la rees-
tructuracion de los sistemas de tenencia de la tierra. Una excepcién fue un préstamo
de 20 millones de dolares a Chile a mediados de la década del ‘60 en apoyo del
programa del presidente Eduardo Frei para proveer a 30.000 beneficiarios con faci-
lidades crediticias. Los beneficiarios eran pequefios granjeros a quienes se les
habfan asignado entre seis y veinte hectareas a cada uno y cuyos ingresos estaban
por debajo de los 300 ddlares anuales. Los préstamos fueron canalizados a través
de nuevas instituciones comunales operadas por los mismos beneficiarios. El Banco
también financio estudios, asistencia técnica, y la capacitacion de funcionarios para
planificar e implementar los programas de reforma agraria.

Los modernos préstamos basados en politicas o del tipo de ajuste fueron
iniciados en el BID casi diez anos méas tarde que en el Banco Mundial y sélo
después de meditarlo mucho. Existia preocupacion con respecto a la habilidad
técnica para llevar a cabo estas operaciones, a la superposicién con las institucio-
nes de Bretton Woods y con respecto al riesgo de que la imagen o identidad del
Banco pudiera verse lesionada al involucrarse éste en temas contenciosos.

Los préstamos de politicas han sido restringidos a operaciones sectoriales, en
contraste con el Banco Mundial, que ha otorgado tanto préstamos de ajuste sectoria-
les como estructurales. Los méritos relativos de cada uno siguen siendo materia de
discusion; en ausencia de una politica clara sobre la materia, la base de capacidades
del Banco volco la balanza en favor de intervenciones de objetivos programados de-
bido a que el conocimiento sobre sectores especificos era sélido y podia ser
utilizado de inmediato. La capacidad macroecondmica del Banco necesitaba ser
expandida. Como resultado del Séptimo Aumento, la Asamblea de Gobernadores
autorizé operaciones basadas en politicas hasta un techo del 25 por ciento del
total de préstamos durante el periodo 1930-1993 (esto es, 5.600 millones de ddla-
res provenientes del capital ordinario y del FOE).

El Banco Mundial adopto un rol capacitador temporario cuando el BID comenzé
a desplazarse hacia los préstamos basados en politicas. Los Estados Unidos que-
rian que el BID llevara a cabo financiamientos paralelos y que trabajara estrecha-
mente con el Banco Mundial en el tema de los préstamos basados en politicas
durante los dos primeros afos del ciclo de aportacién de fondos para que adquiriera
la necesaria experiencia. Se extrajeron areas potenciales de cooperacién de la
carpeta de estudios del Banco Mundial en la etapa de programacion por pais luego
de que se aprobaran las pautas fijadas en el Séptimo Aumento y entraran en vigencia
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los procedimientos paralelos de financiamiento. Los equipos de proyectos fueron
igualados en los dos bancos. El BID adoptd una macro condicionalidad idéntica a la
del Banco Mundial pero us¢ sus propios analisis y objetivos de pals para dictar
diferentes condiciones en el nivel sectorial. La supervision y la emisién periddica de
fondos eran estrechamente coordinadas y estaban subordinadas a las objeciones
del Banco Mundial (ver Banco Mundial, Adjustment Lending by Region, 1992, p. 8).

Los primeros préstamos sectoriales estaban restringidos, por fuerza, a ope-
raciones incluidas en la carpeta del Banco Mundial. Las contribuciones del BID
a estos primeros préstamos sectoriales fueron limitadas. Mas aun, el enorme
incremento en el volumen de préstamos que se produjo con el Séptimo Aumento
ejercié presion sobre la administracion para que lograra la aprobacion de prés-
tamos y “empujara el dinero hacia afuera”. Esto obligé a la administracion a
depender en gran medida de! Banco Mundial. El requerimiento de que se em-
prendiera un financiamiento paralelo al del Banco Mundial, llevé a una concen-
tracion de préstamos basados en politicas (y de ahi, del total de préstamos) en
los paises de los Grupos A y B, que es donde se encuentra la mayor fuerza del
programa de préstamos basados en politicas del Banco Mundial en la regién. A
medida que adquiria experiencia, el BID comenzé gradualmente a enfocar la
reforma de sectores y empresas estatales en las gue tenia una experiencia pre-
via con préstamos para proyectos. El préstamo otorgado a la Argentina para
reformar empresas publicas se concentré en un sector, el de energia eléctrica,
en el que el BID pudo aplicar su sélida experiencia y antecedentes y que comple-
mentaba los esfuerzos del Banco Mundial en otros sectores.

El procesamiento de las operaciones de ajuste fue sometido a una revision
especial llevada a cabo por el comité de programacion encabezado por el presiden-
te. La misma se concentré sobre la condicionalidad. El desemboalso fue dividido
generalmente en dos tramos. Un tercer tramo podia ser agregado dependiendo de la
complejidad del proyecto, cuestiones de plazos, y sobre todo, de las necesidades
financieras dei PMP. En contraste con los proyectos de inversion, que eran
monitoreados desde las representaciones, los préstamos para ajuste eran supervi-
sados desde el departamento de planes y programas en Washington, D.C., un proce-
dimiento cuyo propdsito inicial fue permitir una mayor coordinacién con el Banco
Mundial. La emision de todos los tramos requerfa fa aprobacion del Directorio.

A fines de 1991, antes de la finalizacién del periodo de aprendizaje de dos
anos, los Estados Unidos acordaron eliminar el requisito de financiamiento con-
junto. El Directorio dio su autorizacion para que se hicieran préstamos sectoriales
independientemente del Banco Mundial sobre una base de estudios caso-por-
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caso. La experiencia y el conocimiento han sido desarrollados mediante la capa-
citacion especial del personal existente y el “reclutamiento agresivo” (BID, Mid-
Term Report, 1992). También se establecié una red de consultores.” La decisién de
desplazarse hacia un programa de préstamos independiente fue sabia. La presen-
cia del Banco Mundial seria una desventaja para las operaciones de ajuste plani-
ficadas para los afios venideros para los pequefios paises de Centroamérica y del
Caribe, donde la experiencia del BID sobrepasa la del Banco Mundial. Como
puede inferirse de la Tabla 6.2, el financiamiento paralelo con el Banco Mundial
decling durante 1992. A medida gue su conocimiento y experiencia crecian, los
préstamos de politicas dejaron de ser estrictamente sectoriales. Por ejemplo,
cofinancié el PAE Ill del Banco Mundial en Costa Rica; en Bolivia, su Préstamo
Multisectorial de Inversion es un “préstamo de ajuste estructural en todo menos en
el nombre" (Mosley, en: Griffith-dones et al., 1994). En Jamaica, la insistencia en
mantener una politica de altas tasas de interés bajo un préstamo de sector agrope-
cuario estaba destinada ha tener un impacto mucho mas alla del sector, dado el
tamano y estructura de la economia jamaiquina.

Tabla 6.2 Préstamos de ajuste (en millones de ddlares)

1990 1991 1992 1993
Total de préstamos 3.832 5.359 6.023 5.962
Préstamos para ajuste 1.310 2.050 1.500 494
En paralelo con el
Banco Mundial 1.310 1.700 180 80
Participacion de los 100% 83% 12% 16%

préstamos en paralelo
con los préstamos
de ajuste

Fuente: BID, informes Anuales.
Nota: Estas cifras no corresponden con las indicadas en tablas 3.4 y 3.5 debido a que aqui
s6lo se incluyen los préstamos de politicas de desembolso rapido “puros”.

7. Los consultores son utilizados para preparar diagnésticos del sector privado para identificar
limitaciones a la inversidn de sector privado; estos diagnésticos son el fundamento de los préstamos
del sector de inversién descripto en este capitulo.
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El Banco estaba, a esta altura, activamente involucrado en la reforma de politi-
cas y en tres afos consecutivos sobrepasoé su récord de aprobacion de préstamos.
Estaba previsto gue el programa de préstamos sectoriales se expandiria rapidamen-
te, pero en los dos primeros afos de implementacion, excedio¢ su techo del 25 por
ciento (a pesar de que este techo estaba establecido para la duracion del Aumento).
En 1990, el primer afio en que se implementé esta modalidad de préstamos, se
aprobaron seis préstamos sectoriales para cinco paises, totalizando 1.300 millones
de ddlares equivalentes al 34 por ciento de los préstamos del afio (ver Tabla 6.2). El
primer préstamo sectorial fue otorgado a México por 300 millones de ddélares para
financiar la reforma de politicas en transportes y telecomunicaciones. En el sector de
telecomunicaciones asistié en la privatizacién de TELMEX y esta estableciendo un
nuevo marco regulatorio para promover y suministrar servicios. En transportes, asis-
ti6 en el disefio de un nuevo marco regulatorio para el transporte de cargas (BID,
Informe Anual, 1991, p. 15). Se aprobé un préstamo para la reforma del sector publico
(también de 300 millones de ddlares) para Colombia, mientras que Venezuela reci-
bi6 dos préstamos por 300 millones de ddlares cada uno, uno para modernizar el
sector financiero, el otro para la reforma de empresas publicas. El préstamo para el
sector financiero incluye acciones de politicas tales como mejorar la asignacion
crediticia, reducir el rol del sector pablico en las instituciones financieras y estable-
cer un marco regulatorio mas fuerte para supervisar los bancos privados. El présta-
mo para la reforma de empresas publicas privatiza firmas publicas y fija reglas ope-
rativas mas estrictas para aquéllas pertenecientes al dominio publico.

Se aprobaron préstamos para el sector agropecuario para Jamaica, Honduras
y Nicaragua. El préstamo para Honduras apoyd reformas de envergadura en el
ambito de politicas generales, particularmente en relacion con el comercio inter-
nacional. En Jamaica, el préstamo se focalizd sobre las politicas de precios, el
crédito agropecuario (incluyendo una politica de tasas de interés), comercializa-
ciéon doméstica de importantes commodities tales como cacao y cltricos, privatiza-
cién de terrenos fiscales y control de pesticidas quimicos.

En los casos de Venezuela y México, la iniciativa para la reforma partié de los
respectivos gobiernos. Las condicionalidades presentaron pocos problemas; de
hecho, los préstamos recompensaban o consolidaban reformas anteriores. Por el
otro lado, las reformas de politicas en Honduras y Jamaica plantearon temas con-
flictivos y produjeron demoras. En el caso de Jamaica, el Banco se uni6 al Banco
Mundial, que llevaba tres afios en la preparacion de su préstamo, con un celo
excesivo; “su principal contribucion estaba relacionada con la negociacién de
tasas de interés” (BID, Two Years, 1991, p. 34). Mientras que el Banco Mundial
habia considerado una reduccién de los subsidios al sector agropecuario, el BID
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adoptd una actitud militante e insistid en tasas de interés real positivas altas. Esto
recibi¢ la fuerte oposicion del gobierno, especiaimente en relacién al cacao, ba-
nana, café y citricos. Se origind una “amarga disputa” con respecto a la velocidad
con que las tasas de interés tenian que ser elevadas para los minifundistas
(Levinson, 1992). El Banco de Desarrollo del Caribe también discrepd con el BID
(Reid, 1995). Desde la perspectiva de la eficiencia, el punto de una politica de tasa
de interés positiva era, cuando menos, inconsistente con los objetivos de creci-
miento y recuperacion en un momento en el que la agricultura necesitaba ser
estimulada para generar produccién, empleo y divisas. Mas aun, ningun mecanis-
mo compensatorio fue ideado para ios granjeros de bajos ingresos. Se requeria un
enfoque més equilibrado en vez de una conversion a los méritos de la eficiencia
por la eficiencia misma. Es en este punto precisamente donde el BID deberia
diseriar una condicionalidad apropiada, comprensiva e intelectualmente creativa,
hecha a medida de las idiosincrasias sociales y politicas de cada PMP.

Se ha establecido un vinculo entre los préstamos de ajuste del BID y la reduccion
bilateral de la deuda de Estados Unidos. Un programa de préstamos para el sector
de inversion (PSI), exclusivo del Banco e independiente del Banco Mundial, ha sido
iniciado bajo la Iniciativa para las Américas. Segun lo descripto por el Banco, el propo-
sito del programa es inducir a los paises a "tomar medidas para proveer un &mbito de
inversion que conduzca at crecimiento del sector privado” (BID, Informe Anual, 1991,
p. 23). El préstamo puede servir como base de idoneidad para la IPA: para estar
calificado para un alivio de la deuda bajo la IPA, “un pais debe primero implementar
las medidas de politicas requeridas por el programa PSI, o sino que el Banco
considere que esta tomando medidas para crear un clima de inversién favorable al
crecimiento del sector privado” (ibid.). Un préstamo de sector de inversion es un
gran paraguas para cubrir "distorsiones residuales” que no fueron tocadas por
anteriores préstamos de ajuste. Las condicionalidades son de largo alcance y
amplio espectro. Dependiendo del pais y de las circunstancias, pueden desregular
el comercio y las finanzas, mercados laborales, mercados de valores, derechos de
propiedad (incluyendo la intelectual} y asi sucesivamente.

El disefio de las operaciones de reformas de politicas del BID refuerza los
acuerdos FMI/Banco Mundial y los complementa en las areas que estan fuera de la
competencia del FMI/Banco Mundial. Por esta razon, y aunque no forme parte de
un mandato, deberia procurarse una fliaison con estos programas. En Costa Rica,
el programa de PSl incluye un acuerdo informal con el FMI como condicion previa
para el desembolso. En Bolivia, el programa se basa en un préstamo de sector
financiero del Banco Mundial; a su vez, un programa de reforma de la empresa
publica de la AID fue concebido como una segunda etapa del programa PSI.
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I PROMESAS AMBICIOSAS, CUMPUMIENTO AMBI_GUO :

La condicionalidad es un instrumento sensible. Por.esta razon ia reformal :
gislativa es incluida en la matriz de una forma algo ambigua. La matriz dé i
condicionalidad del PSI argentino ejemplifica este problema. La misma anttc_lpa:. :
compromisos -"promesas”- vagamente formulados por el poder ejecutivo.en el :
momento de la presentacién ante el Directorio. Un ejemplo de la lista sonros dere- :; ‘
chos de propiedad intelectual. Previo a la presentacion al Directorio (yalaapro-
bacién del primer tramo), se requiere que el poder ejecutivo “presente al Congre-
so la legislacion de patentes que protege todos los productos™. No se requigren’:’
medidas de politicas adicionales (en esta area) para la liberacion del segundo.
tramo. En el tercer tramo, una “proteccién adecuada de patentes” tiene que habet_'
sido extendida a todos los productos, pero no hay mencién de la imposicién o .
sustentabilidad de la politica. Si se hace necesario dejar un espacio semejante .
para la ambigledad, quizas serfa méas sensato que el Banco incluyera estas re- .
formas en el didlogo-pals y en el acuerdo amptio sobe reformas msmucronales y. :
de politicas antes que atarlas a los desembolsos. :

La matriz argentina también esconde otras dificultades. Esta plagada conuna:-
profiferacion de objetivos programados. Demasiados sectores, demasiadas condi- -
ciones, demasiadas leyes y demasiadas agencias gubernamentales
entrecruzandose. "Cuantos mas objetivos de politicas y condiciones contiene (m .
préstamo, mas probiematica y débit tiende a ser la imposicion de cualquier condi- . -
ciénindividual” (Lewis, 1993). En tales circunstancias no es facil verificar el grado:

~ de cumplimiento en cada desembolso. El monitoreo y cumpllmlento sincronizado:: _
de todas las condiciones es complicado.

Por otra parte, la reforma es un proceso continuo. La legistacién requeridapue- -
de atravesar diferentes fases o enfrentar abstaculos en el proceso de aprobaciéne -
implementacion. Por ejemplo, la ey puede haber sido enviada al congreso pero -
postergada por un gobierno poco dispuesto a entrar en regateos y concesionss, o
puede haber sido parada por la oposicién. En tales circunstancias no le sera facil al
Banco juzgar el grado de cumplimiento de! poder ejecutivo con el convenio crediti--

. cio, El enredo burocratico probablemente enfatizara la vulnerabilidad de todo él"
proceso ante criterios politicos subjetivos. Esto milita en contra de la buena
gobernabilidad de los programasrcrediticios. ‘

Como alternativa, el Banco puede fratar de identificar condiciones primarias
(en otras palabras, aguéllas consideradas esenciales para el logro de fas metas.
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del programa) (BID, Two Years, 1991), contra las cuales podra medir el cumpli-
miento. Una multiplicidad de objetivos crediticios corre el riesgo de que se
produzca un entrelazamiento de condiciones centrales y auxiliares y una pérdi-
da de transparencia. La pregunta seria ¢ por gué un surtido tan variado de politi-
cas regulatorias fueron amontonadas todas juntas en primer lugar?

Puede resultar obvio por qué los prestatarios aceptan condiciones crediticias
intrincadas y ambiciosas, pero resulta menos comprensible por qué el Banco no
pueds establecer prioridades y discriminar entre [as reformas econdmicamente
deseables y las politicamente apropiadas o factibles. Hay lecciones para ser apren-
didas de la experiencia del Banco Mundial (Banco Mundial, 1989; Mosley, 1991). La
aceptacion por parte de los prestatarios de condiciones inmanejables es una con-
secuencia de la necesidad y depende de transferencias netas positivas asegura-
das de la institucién; su cumplimiento a lo largo de la vida del préstamo variard de
acuerdo a la disponibilidad de fuentes alternativas de financiamiento.

El primer PSI fue aprobado en junio de 1991 para que Chile recibiera 150 millo-
nes de ddlares. Los préstamos para Jamaica, Bolivia, Colombia, Argentina, El Salva-
dor y Costa Rica fueron aprobados a continuacion. La condicionalidad para Chile
apunta a abrir al sector del cobre y de transportes a la inversion extranjera, relajar las
regulaciones sobre mercados de capital e inversiones por fondos de pensién, firmar
acuerdos sobre impuestos a la herencia e inversion y aprobar una legislacion que
permita la resolucion de disputas internacionales relacionadas con la inversion.

Muchas de estas reformas ya estaban siende implementadas por el gobierno chile-
no. De hecho, la propuesta para el préstamo escasamente puede describirse como un
paquete de condicionalidades debido a que era redundante, y simplemente hacia publi-
co el proceso de reformas que ya estaba encaminado. Mas aun, dado el importante flujo
financiero de anos recientes, el gobierno estaba menos interesado en los fondos por si
mismos gue en ser el primero en firmar un acuerdo de libre comercio con los Estados
Unidos; estaba ansioso por obtener un “certificado de buena administracion hogarefia”
ante la IPA. Era tal la poca importancia asignada a los fondos, que Chile pidi¢ que los
desembolsos fueran retenidos de modo que el peso de la condicionalidad fuera carga-
da en el ultimo framo y no en el primer tramo, como es la costumbre. A continuacion, el
gobierno pidio una postergacion de un afo para la liberaciéon del primer tramo y una
extension de la vida del préstamo hasta fines de 1994.

El caso de Chile quizas sea excepcional. Pero existen otras desventajas si la
creacion de un ambito adecuado depende de una legislacién que es aprobada
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por el congreso de un pais y no por la rama ejecutiva que firma el contrato crediti-
cio. Puede que Chile tenga un grado de consenso poco comun con respecto a
reformas. En los paises donde el consenso es mas débil y existe un congreso que
funciona caorrectamente, el Banco puede verse en un dilema. Si la reforma contem-
plada no es significativa, el préstamo en si puede ser cuestionado. Si la legislacién
requerida es ciertamente una medida importante ;puede el Banco confiar en la
palabra del poder ejecutivo de que el congreso la aprobara? ; Cémo puede medir-
se adecuadamente el cumplimiento previo al desembolso? Peor aun, ignora el
proceso democratico. Puede el Banco anticiparse a la aprobacion del congreso?

Para fines de 1991, los préstamos de ajuste que habian sido fijados con un
techo de 25 por ciento siguiendo las pautas del Séptimo Aumento, habian excedi-
do un tercio (ver Tabla 6.2). E! techo fue establecido para la vida completa del
aumento pero resulté inadecuado para las demandas iniciales de los paises del
Grupo A y B (BID, Mid-Term Report, 1992), particularmente con anterioridad al
aumento de los flujos de capital privado. Los fondos asignados para los préstamos
basados en politicas a los paises de los Grupos A y B ya habian sido agotados aun
antes de que se permitiera el inicio del flujo hacia el Pert y Brasil. No obstante, la
propuesta para elevar el techo fue denegada, dado que los prestatarios mayores
estaban gradualmente recuperando su categoria de paises solventes. Para 1993,
este tipo de operacién habia alcanzado una meseta, dado el estado del proceso
de reforma en estos paises y la caida en las tasas de interés en los mercados de
capitales internacionales.

PRESTAMOS A SECTORES SOCIALES

Antes de que se lanzara de lleno a los programas de préstamos basados en
politicas, el BID dedico una proporciéon de su total de préstamos a los sectores
sociales que era significativamente mayor en comparacion con los de los Bancos
de Desarrollo Africano y Asiatico y los del Banco Mundial/AID. A pesar de su
asignacion mas alta a los sectores sociales, no le ha ido tan bien en cuanto a su
alcance en los niveles mas pobres (ver Tabla 6.3). Segun lo visto en el capitulo 5,
el Banco no ha tenido mucho éxito en alcanzar su objetivo con los beneficiarios de
bajos ingresos. El Banco esta cambiando su énfasis en una medicion matematica
ex ante del impacto de los proyectos en los beneficiarios hacia el delineamiento de
un programa de accion para el didlogo con cada PMP. Se espera que el tema de la
pobreza forme parte de la agenda en el proceso de programacioén por pais.
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Tabla 6.3 Prioridades humanas en los flujos multilaterales?®

Relacidn Relacidn Porcentaje del
asignacion prioridad total de flujos para

Sociai® Social ¢ prioridades humanas®

Agencia 1988-1889 1988-1989 1988-1989

BID (incluyendo el FOE) 3.832 5.359 6.023

Banco Asiatico de Desarrollo

(incluyendo fondo especial) 17,5 64,5 11,3

Banco Africano de Desarrollo

Fondo Africano de Desarrollo 17,5 47,7 8,3

Banco Mundial/AlD 16,6 32,4 3,4

Fuente: Griffith-Jones et al., 1994,

Notas: a. Las prioridades humanas son definidas como: una educacion basica, cuidados prima-
rios para la salud, agua potable segura, sanidad adecuada, planificacion familiar, nutricion.

b. La relacion de asignacion social es la relacion de los préstamos de sector social a total de
préstamos.

c. La relacion prioridad social es {a relacion de los préstamos de sector social (definidos como gastos
dirigidos a los sectores de bajos recursos en relacion al total de préstamos del sector social).

d. Refleja la proporcion del total de flujos derivados hacia prioridades humanas, calculada
mediante la multiplicacién de (b) x (c).

Uno de los exitos recientes det Banco en el sector social ha sido el apoyo al
fondo de emergencia social (FES) en Bolivia entre 1986 y 1990. El FES fue creado
como una red de seguridad de corto plazo para mitigar los costos sociales del
programa de ajuste de 1985 para los segmentos vulnerables de la poblacién. Ei
fondo recibio apoyo del BID (34 millones de ddélares de 1986 a 1990) asi como de
otros donantes internacionales. Proveyo fondos para proyectos a pequefa escala
y trabajos-intensivos, propuestos e implementados por las ONG locales. Los pro-
yectos financiados pertenecian en su mayoria a infraestructura; se estima que
crearon 41.000 puestos de trabajo y agregaron un 2 por ciento al nivel del PBN
durante el periodo. El éxito del fondo sirvié como inspiracion para otros paises; “en
Africa solamente, existen mas de veinte fondos sociales que estan usando el mis-
mo principio de una mezcla de fondos gubernamentales e internacionales para
catalizar iniciativas para la construccion de proyectos de desarrollo” (Mosley, en:
Griffith-Jones et al., 1994). Concebido como una medida temporaria, sus fogros
impulsaron un sucesor, el Fondo de Inversién Social.
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El énfasis puesto en el desarrollo de recursos humanos ha ido ganando terre-
no. Este énfasis refleja la percepcién de que las inversiones en recursos humanos
son centrales para reducir la pobreza e incrementar la productividad (BID, £/ Pro-
greso Econdmico y Social en América Latina, 1993). A partir de 1986, los présta-
mos a los sectores sociales han sido incrementados, especialmente para los pai-
ses altamente endeudados en el Grupo Ay para los paises de bajos ingresos del
Grupo D. Desde 1991 a 1992, el Banco casi duplicd su cartera de proyectos
sociales (ver Tabla 6.4). Los préstamos otorgados a sectores sociales en 1992 y
1993 alcanzaron una cifra de casi 3.000 miliones de ddlares, un tercio del total de
compromisos del Banco, una proporcion que esta bastante por encima del prome-
dio histoérico reciente y que es equivalente a los préstamos por ajuste durante ese
mismo periodo. Para el Octavo Aumento, los préstamos para necesidades socia-
les, equidad y reduccién de la pobreza suman el 40 por ciento del volumen total y
el 50 por ciento del numero total de operaciones. Sobre una base de caso-por-
caso, una proporciéon de los costos recurrentes de los proyectos sociales seran
aptos para financiamiento del Banco.

Tabla 6.4 Cartera de proyectos sociales del BID: 1991-1993

1991 1992 1993 Total
Sectores N?  Monto N? Monto N Monto N2  Monto
Eduacién 4 122 13 580 3 300 20 1012
Ciencia y
tecnologia 2 119 3 500 - - 5 619
Saiud 2 59 12 599 5 650 19 1.308
Redes cloacales 6 490 11 1.038 19 1.622 36 3.150
Desarrollo Urbano 4 708 11 1.164 3 99 18  1.971
Otros 2 58 6 427 4 405 12 891
Subtotal 20 1.556 56 4.318 34 3.076 110  8.951
Total de préstamo 86 6.675 125 10.542 91 7.990 302 25.207
Porcentaje del
total 23,3 23,3 448 410 37,4 38,6 34,8 33,1
Valor promedio de
proyectos sociales 77,8 79,4 87,1 81,4

Fuente: BID, Sectores Sociales, Marco de Referencia para la Accion 1992-93, 1991.
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En suma, el Banco esta tomando la iniciativa de “enfatizar la necesidad de
incorporar a todos los sectores de la sociedad en el proceso de desarrollo” (BID,
Informe Anual, 1992, p. 12). Esta actitud debe ser alentada. Durante la crisis de la
deuda, la distribuciéon desigual del ingreso se vio agravada. Mas aun, a medida
que el gasto publico en salud, educacién, y otros programas sociales se reducia,
la mayoria de los indicadores de bienestar social se deterioraron en forma marca-
da. £n la actualidad, doscientos millones de personas viven en la pobreza en la
region, 2,5 por ciento por encima del nivel calculado tan recientemente como
1986 (BID/PNUD, Social Reform and Poverty, 1993).

El Banco esta comprometido con la implementacién de reformas institucio-
nales para el alcance y suministro de servicios sociales mediante el realce de
los temas sociales en el proceso de programacion y de diadlogo con los paises.
También puede fortalecer la reduccién de la pobreza a través de la cuidadosa
seleccion y disefio de proyectos, incluyendo una mejor programacién de obje-
tivos en términos de beneficios para los sectores pobres. Como parte de este
proceso, se ha aliado con el PNUD para promover un consenso sobre la urgen-
cia de una reforma social. Esta colaboracion produjo Social Reform and Poverty,
que fue discutido en una reunién de lideres regionales en febrero de 1993. El
ejercicio tenia por intencién identificar un conjunto de principios para la refor-
ma social y de politicas publicas para comenzar un proceso de didlogo y pro-
gramacion con los PMP.

El presidente también ha establecido un grupo de paliticas con agenda social
dirigido por Louis Emmerij. £l grupo establecio pricridades para la agenda social y
coordind las mismas con las reformas macroeconémicas en curso. Se llevaron a
cabo tres estudios de caso pilotos en Chile, Trinidad y Tobago y Venezuela; un
cuarto estudio debia iniciarse en Costa Rica en 1994. Como resultado de estos
estudios preliminares, una nueva ventana ha sido propuesta para dar préstamos a
sectores sociales en tdndem con préstamos de politicas para crear el @mbito apro-
piado en términos institucionales, de organizacion y de politicas. La nueva venta-
na estaria abierta para paises que emprenden un paquete de reformas socioeco-
némicas. Tendria un brazo “activa” para préstamos de politicas que prepararia el
terreno para el brazo “pasivo” para la inversion. Una vez implementadas las refor-
mas, el Banco continuaria aportando fondos para proyectos de inversion tradicio-
nales. Este enfoque todavia esta en discusion. Algunos paises estan preocupados
luego de las experiencias sufridas con préstamos de politicas anteriores en rela-
cion a la multiplicidad y proliferacion de objetivos de politicas y a la carga adminis-
trativa agregada a un sector publico debilitado que puede hacer que los préstamos
se vuelvan inmanejables (por ejemplo, en el caso de Argentina). Otros son renuentes
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a incrementar su endeudamiento externo en términos de capital ordinario (tales
como Costa Rica y Chile).

La sustentabilidad de un proyecto significa que debe generar suficientes fondos
para su implementacion y operacion. La sustentabilidad financiera de proyectos de
sectores sociales con fondos externos que no generan una corriente de ingresos €s
algo que preocupa a muchos PMP. Los costos operativos tienden a recibir menos
fondos en muchos PMP, en parte debido a la falta de politicas impositivas adecuadas,
la falta de aranceles de usuarios y los mayores dividendos politicos obtenidos de los
proyectos nuevos en comparacion con el mantenimiento de proyectos viejos. El
dilema que plantea la reduccion de la pobreza es que las inversiones de capital
humano requieren un financiamiento considerable de costos operativos. Los gque
proponen inversiones con fondos externos en capital humano argumentan que és-
tas son mas productivas que la inversion en capital fisico (Banco Mundial, 1990, p.
86). Aquéllos que critican este enfoque sefalan que los costos operativos tienden a
agigantarse en los presupuestos globales. Una preocupacion adicional es que, si el
gobierno no puede financiar costos operativos en el presente ;como lograra solven-
tar costos operativos futuros y generar las divisas necesarias para el servicio de la
deuda? (Banco Mundial, Poverty Reduction, 1992). Una posibilidad que esta ahora
bajo consideracion en el BID es una extension de los periodos de gracia y madurez
para estos préstamos. Ademas, el Banco tendra que considerar un marco financiero
para el sector atado a las politicas fiscales del pais. También deberian tomarse en
consideracién las provisiones para asegurar la sustentabilidad una vez finalizado el
suministro de apoyo proveniente del Banco. A pesar de que €l poder de negociacion
del Banco se vera reducido en ese punto, el desempeno en la sustentacion de
proyectos anteriores podria convertirse en una condicidon para un apoyo futuro.

Algunos programas innovadores estan tomando en cuenta las circunstancias
institucionales en los PMP. Se proyecta la creacién de un centro de estudios para
capacitar "gerentes sociales" inspirado en el Instituto de Desarrolloc Econémico
del Banco Mundial.

Un programa piioto de cuatro afios de duracion para el entrenamiento de
jévenes en Chile ha llamado la atencién de otros PMP. El programa, disefiado para
reducir el desempleo juvenil, se apoya solo marginalmente en instituciones guber-
namentales. Su meta es proveer entrenamiento para 100.000 personas. El objetivo
del programa es llegar a jévenes de 15 a 24 afios provenientes de familias de bajos
recursos que no estan enrolados en el sistema educativo formal. Los institutos
educacionales compiten por el disefio e implementacion de cursos a través de un
proceso de licitacion abierto. Parte de la capacitacion provista debe realizarse
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mediante practicas directas de modo de desarrollar y fortalecer, vinculos entre las
demandas del sector privado y las habilidades de esta franja de poblacion benefi-
ciaria del programa. La seleccion de los institutos educacionales se basa en la
calidad y precio del curso ofrecido y en el nimero de alumnos que tienen garanti-
zado un entrenamiento laboral practico. Para programar la entrada de los aprendi-
ces al mercado laboral, sélo se otorga una pequefa renta-equivalente a menos de
un tercio del salario minimo durante el periodo de clases, con niveles levemente
mas altos al ingresar éstos a empresas.

LIDERAZGO REGIONAL

Con el incremento en los préstamos producido como consecuencia del Sép-
timo Aumento, la presencia del Banco en la regién también aumentd. En 1991, el
Banco reanudo su rol tradicional como fa mayor fuente de financiamiento multilateral
para la region (ver Figura 6.1). Esto fue muy evidente en los paises de los Grupos A
y B donde la declinacién habia sidc mas pronunciada y donde el BID se vali¢ de la
anterior carpeta del Banco Mundial. No obstante, el BID provee de una y media a
dos veces el volumen de asistencia provisto por el Banco Mundial (ver Figura 6.1)
a los paises de los Grupos Cy D.

El BID también ha sido la mayor fuente de asistencia técnica para la region y
un componente clave de liderazgo intelectual. Este programa se divide en tres
categorifas principales. La primera es de asistencia técnica atada a proyectos
especificos; cubre la preinversién y asistencia en la ejecucion del proyecto,
incluyendo la creacion o el fortalecimiento de instituciones. La segunda catego-
ria consiste en estudios especiales y actividades promocionales. La tercera ca-
tegoria comprende proyectos de capacitacion y programas llevados a cabo por
el BID. Junto con el PNUD, ha financiado al Instituto Latinoamericano de Pianifi-
cacién Econdmica y Social (ILPES) en Santiago, que provefa cursos de entrena-
miento en desarrollo socioecondmico. Brindaba asistencia a los gobiernos en la
preparacion de planes y programas y en fa recoleccién de estadisticas adecua-
das. El Banco, en la actualidad, se esta aventurando hacia nuevas fronteras para
la asistencia técnica al disefiar programas para la modernizacion de legislaturas
y sistemas judiciales.

La asistencia técnica no reembolsable, que es crucial para incrementar la
capacidad de absorcion de los paises del Grupo D, esta financiada en su mayor
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parte por el ingreso neto del FOE.® Esta proyectado que disminuya en afos venide-
ros; y €s posible que este déficit sea cubierto por un fondo especial, el FONTEC,que
ha sido propuesto como resultado del Octavo Aumento. FONTEC no sélo deberia
preservar esta funcion clave del Banco sino también ayudar a consolidar fondos
obtenidos de fuentes bilaterales, aumentar la transparencia en el uso de fondos y
focalizar la, hasta ahora, fragmentada cooperacién técnica.

El Banco desempefa en la actualidad un importante rol en las relaciones
hemisféricas globales. Ha sido un proponente activo y el "facilitador clave” de la
IPA(BID, Informe Anual, 1990, p. 5). Se esta encargando de analizar el camino a ser
recorrido por el Area de Libre Cambio de las Américas. Participa en el apoyo a la
integracion economica, de manera destacada en América Central, el Caribe, el Grupo
Andino y en el Cono Sur; y contribuye con estudios sobre el mejoramiento de la inte-
gracion fisica de la Hidrovia Parana-Paraguay (es el canal subfluvial mas largo en el
mundo), la ruta Buenos Aires-San Pablo, el proyecto de integrar los sistemas ferrovia-
rios en el Cono Sur, el proyecto de vincular los sistemas de electrificaciéon en América
Centraly asf sucesivamente.

Ademas, el presidente esta trabajando sobre los severos problemas sociales
que afligen a la region. En su discurso ante la Reunion Anual de 1992, Enrique
Iglesias identificé dos tareas regionales de envergadura cruciales para la viabili-
dad del modelo de desarrolio que esta siendo aplicado en la actualidad por los
pafses de América Latina. La primera y mas urgente tarea es reducir la pobreza
extrema a través de medidas compensatorias apropiadas. La segunda tarea es
avanzar hacia una sociedad mas integrada.

El mantenimiento por parte del Banco de un didlogo intelectual sobre los aspec-
tos sociales del desarrollo esta ejemplificado por un debate sobre una estrategia
hacia Peru durante la administracion de Alan Garcia. El entonces gerente del depar-
tamento socioeconomico, Miguel Urrutiay J. Levinson, consejero general, enfatizaron
que un otorgamiento continuado de préstamos podria ayudar a prevenir un mayor
deterioro de las condiciones sociales. Cuestionaban si era atinado cortar todo finan-
ciamiento en base a un desempefio pobre y argumentaban a favor de una asistencia
selectiva continuada para apoyar los servicios basicos tales como agua potable y

8. Fuentes bilaterales han ayudado a financiar la cooperacién técnica. Un ejemplo destacado
es el Fondo Japonés, que tinancia alrededor del 20 por ciento del total de compromisos.
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redes cloacales. “Para poner el punto de manera negativa, el BID no fue establecido
para replicar el rol del FMI. Tampoco ha sido su propdsito que debiera ser una
agencia de refinanciamiento para la deuda comercial” (Pelase, 1989, pp. 2-3).

El BID retuvo su individualidad al mantenerse en contacto con los problemas
de la regidn y a un paso mas adelante que los formulares de politicas. Trabajando
en combinacién con el PNUD, el Banco reunid a un grupo de estadistas, cientificos
y expertos para reflexionar sobre los problemas de un desarrollo sustentable. Nuestra
Propia Agenda fue escrito por la Comision Latinoamericana y del Caribe sobre
Desarrollo y Medio Ambiente para movilizar la opinién publica en América Latina y
alentar la participacion en la Cumbre de Rio en 1992. La Amazonia Sin Mitos fue un
esfuerzo simifar llevado a cabo por la Comision sobre Desarrollo y el Medio Am-
biente para focalizar la region amazénica.

Ademéas, el Banco ha creado un programa para canalizar el potencial intelectual y
de investigacion en la regién para planificar politicas sociales y econémicas. Una
red de institutos regionales especializados en economia aplicada hacen trabajos
de investigacion sobre cuestiones relacionadas con politicas. Los temas hasta
ahora han inciuido los plazos y secuencias de la liberalizacién del comercio,
privatizacion, liberalizacion, productividad y desarrollo econémico, ahorro € inver-
sion, el sector publico y la distribucion de ingresos, “shocks” externos y politicas
de estabilizacion. Mientras que los retornos intelectuales del programa son consi-
derables, su impacto presupuestario es reducido; esta sostenido por un subsidio
para la cooperacion tecnica regional no reembolsable de 4,7 millones de ddlares
proveniente del FOE. De manera gradual, la urgencia deberia cederle el paso a los
temas de sustentabilidad y 1a red puede contribuir a una agenda de desarrollo de
largo plazo.

Stanley Pelase (1989), uno de los arquitectos de los préstamos de ajuste estruc-
tural en el Banco Mundial, argumentd fuertemente en contra de la participacion del BiD
en los préstamos de ajuste a sectores directamente productivos sobre la base de
que los temas de politicas mas importantes para estos sectores se relacionan con
el comercio y politicas de tipo de cambio. Tomando en consideracién la posiciéon
avanzada de! FMI en politicas de tipo de cambio y las ventajas del Banco Mundial
en comercio, sugirio que el BID podia ser 0 bien un colaborador pasivo en la
negociacién, o de lo contrario crearia divisiones dentro de las instituciones
multilaterales, una situacion "en la cual, para ser honesto, es poco probable que
tenga un impacto importante en el resultado final” (Pelase, 1989, p. 13). El abogaba
en favor de gue el BID retuviera su ventaja comparativa en los sectores socioeco-
némicos y de infraestructura. Estos son temas a los que el FM! ha prestado poca
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atencion y a los que el Banco Mundial les ha prestado mucho menos atencién que
a la politica comercial.

Aun en el caso de que se cediera terreno en cuanto al pluralismo por el bien de
la eficiencia, esta division del trabajo seria posible sélo en paises en los que existen
tanto un programa del Fondo como uno del Banco Mundial en vigencia. Ademas, el
BID no puede evitar las politicas comerciales. Es cierto que no necesariamente
alcanza el nivel de conocimiento y experiencia del Banco Mundial en la liberaliza-
cion del comercio; seria ciertamente muy dificil ponerse a la par de veinte afios de
trabajos de investigacion. Pero la politica comercial no puede ser ignorada en un
tiempo de activismo en la integracién regional y cuando los méritos de “gobernar el
mercado” estan ganando terreno (Wade, 1990). Por cierto, a pesar de que existe un
CoNnsenso con respecto a la superioridad de una politica comercial orientada hacia
afuera, todavia persisten muchos desacuerdos sobre temas subsidiarios: la secuen-
cia y plazos de la reforma, el nivel y desmantelamiento de barreras comerciales, el
grado de proteccion global (y sectorial) y el ritmo de la reforma en general. El trabajo
de Krueger no ha invalidado el argumento en favor de proteger industrias incipientes
ni ha establecido que el éxito de Corea y Taiwan estuviera basado sobre una estra-
tegia de laissez faire. “Los esfuerzos del Banco (Mundial) por la reforma de politica
comercial constituyen por esta razén uno de tos elementos mas controversiales de
sus programas de reformas propuestos” (Mosley, 1991, p. 94).

El BID deberia involucrarse en esta etapa en la asistencia para politicas co-
merciales. Debe ayudar a los PMP a incrementar sus capacidades institucionales
y tecnoldgicas para promover el desarrollo y el acceso a mercados a través de una
relaciéon creativa entre el sector publico y el privado. Debe prestar atenciéon a las
instituciones que afectan al comercio y a los mecanismos de financiamiento. El
conocimiento y la experiencia del Banco no deben quedar restringidos a una
acumulacién de capacidades puertas adentro. Las habilidades para efectuar ana-
lisis de politicas deben ser apoyadas donde mas se necesitan, en los PMP.

ElI BID también deberia ayudar a los paises en relacién a la compatibilidad y con-
sistencia de los planes de integracion que estan creciendo ahora sin orden ni concier-
to. Gran parte de la agitacion del activismo relacionado con el comercio en la
region fue impulsada por el llamado del presidente Bush de los Estados Unidos
para la creacion de un area de libre comercio que cubriera todo el Hemisferio
Occidental. Parte del optimismo que generd no se justifica. Aun si se diera el caso
de que el drea de libre comercio cumpliera con los plazos fijados en la Cumbre
Hemisférica de 1994, esto no garantizaria un progreso econémico sostenido. Mien-
tras la agenda de la integracion hemisférica va tomando forma, otras tareas mas
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inmediatas aguardan. El Banco debe incrementar su capacidad analitica en el
area de ajustes econdmicos anticipados y debe estar preparado para apoyar la
asistencia para el ajuste. Debe prestarse atencion a los potenciales perdedores
cuando el libre comercio altere los patrones de produccién y empleo. El Banco
debe asegurar la coherencia del libre comercio regional con su agenda social y
con los esfuerzos en contra de la pobreza de los receptores, de modo que las
dificultades histdricas para llegar a los beneficiarios de bajos ingresos no se repi-
tan. Los “cuellos de botella” en la infraestructura fisica regional (puertos, caminos,
comunicaciones, etc.) son buenos candidatos para la participacién del BID en el
futuro inmediato. El BID cuenta con el personal y las representaciones apropiadas
para manejar estas necesidades.

Hasta el presente, los préstamos para el ajuste sélo han seguido marginaimente un
patron en el cual las respectivas experiencias y conocimientos del BID y del Banco
Mundial estuvieron equilibradas. La desconfianza de Estados Unidos hacia un ban-
co controlado por prestatarios llevo al BID a depender de la cartera de proyectos del
Banco Mundial, imponiendo asi limitaciones a las contribuciones del Banco. A me-
dida que crece la experiencia del Banco y a medida que los paises de la region
reducen las distorsiones en los precios, el gasto publico necesitara ser reestructura-
do para maritener los servicios sociales y para asegurar la sustentabilidad de los
proyectos. Deben generarse nuevas inversiones y disefiarse nuevas instituciones y
marcos regulatorios. Se ha calculado que el costo de construir un hospital es equiva-
lente a alrededor de tres afos seguidos de costos operativos. Las politicas para la
salud deben considerar ambos aspectos y los gobiernos necesitan asistencia para
la planificacion de ambaos sistemas debido a que tienen una inclinacion natural
hacia el “sindrome de cortar la cinta”, es decir, una preferencia por los proyectos
nuevos de perfil alto y recompensas politicas, particularmente en tiempo de eleccio-
nes. Al igual que en los afios '60, cuando el BID cooperd en el establecimiento de
préacticas contables nacionales, un énfasis de esta naturaleza requeriria una coope-
racion técnica mejorada para apoyar la implementacién de politicas y el desarrollo
de capacidades institucionales. Los gerentes de sectores publicos deben ser capa-
citados, a pesar de los bajos salarios y de la poca disponibilidad de personal técnico
calificado en el sector publico.

EIBID puede seguir el enfoque de los macro programas del FMI/Banco Mundial y al
mismo tiempo poner énfasis en el impacto distribucional de los recortes del gasto
publico. Para consolidar su campana en favor del desarrollo social y alivio de la
pobreza, deberia asegurar la consistencia de estas metas con las de otras IFI. Debe
acompanar a sus PMP en el trazado de los Documentos de Marcos de Politicas
(DMP). Resulta de vital importancia que el BID, a través de! didlogo de politicas,
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descubra formas en las cuales los gobiernos puedan asignar una cuota mas aita de
SU presupuesto a gastos sociales, mejorando asi la estructura de los gastos guber-
namentales. También es importante que se tome en consideracion el nivel de gastos
del gobierno; las reformas impositivas y los sistemas de recaudacion efectivos ten-
dran que ser encarados como una parte integral de {a estrategia para la reduccion
de la pobreza.

La ventaja del BID radica en su grado de especializacion y en su habilidad
para responder a condiciones locales. Las representaciones del BID pueden man-
tener una relacion especialmente cercana y armoénica con los PMP. Las mismas
pueden identificar proyectos y sus funcionarios son una via para una comunica-
cion continua entre el Banco y los implementadores locales de esos proyectos.
Dado el contacto directo del Banco con las condiciones locales, tiene una ventaja
estrategica a priori con respecto al Banco Mundial. Sin embargo, podria sacar un
mayor provecho de este punto que tiene a su favor. Paralelamente a la descentra-
lizacion, el Banco debe proveer el "mix" de habilidades requerido por las repre-
sentaciones para proseguir con la nueva agenda regional.

La comunidad regional incluye otras organizaciones mas alld del BID. La
Organizacion de Estados Americanos y la Comisién Econdémica para América
Latina y el Caribe son dos de los actores mds importantes cuyos roles estan siendo
reevaluados en la actualidad. Estas tres instituciones son el tripode sobre el cual
se habra de apoyar la integracion hemisférica. Mientras que una CEPAL maés redu-
cida continda dedicada al campo de la investigacion, el analisis y la asistencia
técnica, el anterior presidente de Colombia, César Gaviria, recientemente elegido
secretario general de la OEA, se propone restaurar un renovado sentido de mision.
Los paises de ia region estan comprometidos con la OEA y le han asignado la
responsabilidad de organizar respuestas a cualquier ruptura de la democracia.

Los estados-miembros de la OEA ciertamente reaccionaron ante la ruptura del
gobierno constitucional en Haiti en 1991 y en Perd en 1992. En el caso del Peru, el
BID bloqued el desembolso de préstamos ya aprobados por el Directorio hasta que
el presidente Fujimori prometié un retorno al gobierno constitucional. La OEA ain no
tiene una estrategia operativa acordada para enfrentar rupturas democraticas, pero
mientras tanto el BID podria apuntalar a la democracia constitucional requiriendo
que los gastos militares sean dirigidos por autoridades civiles electas y que su im-
pacto sea incorporado a los objetivos de politica fiscal. Este sera un proceso lento y
sensible en muchos paises. Mientras tanto, las iniciativas del BID con el fin de forta-
lecer las legislaturas y sistemas judiciales son un paso importante hacia el logro de
un buen gobierno.
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MOVILIZACION DE RECURSOS

Este capitulo describe las tendencias en los flujos de re-
cursos y en la calidad de la cartera de préstamos antes de revisar la contribucion del
Banco a larecuperacion de laregién. Una seccidn subsiguiente trata sobre los fondos
concesionales. El capitulo finaliza con una revision de la eficiencia operativa.

La crisis de la deuda en los anos ‘80 alter6 el rol de todas las IFl en la region. La
crisis fue diagnosticada como un problema temporario de liquidez, y antes de que
se implementara una estrategia apropiada para la deuda, el BID desempefié un rol
compensador de vital importancia, como lo demuestran los estudios de pais de Costa
Rica, Bolivia y Argentina. Bajo el Sexto Aumento en 1982-1986, el Banco (con anterio-
ridad a su virtual paralizacion debido a desacuerdos sobre los términos del Séptimo
Aumento), logrd llevar a cabo transferencias netas positivas a la regién.” Como un
“leal amigo en los malos tiempos” (Griffith-dones et al., 1994), fue un valioso expe-
diente en un momento de masivas transferencias negativas generalizadas.

Sin embargo, la responsabilidad de formular la estrategia para la deuda después
de 1985 fue puesta en manos de las instituciones de Bretton Woods. Entre 1985 y
1988 la estrategia dependio del Plan Baker que estaba basado en una combinacion
de crecimiento, ajuste estructural y nuevos flujos. Los nuevos préstamos, sin embar-
go, no se materializaron segun lo esperado y muchos paises deudores enfrentaron
transferencias netas crecientemente negativas hacia las IFl, incluyendo al BID,

1. Estas son medidas como desembolsos, menos los pagos de capital e interés y las
suscripciones al Banco.
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después de 1986. Tardiamente, el BID comenzé a salvar activamente la brecha en
el financiamiento regional una vez que entrd en vigencia el Séptimo Aumento en
1989. Para ese entonces el Plan Baker se habia desgastado y fue reemplazado por
el Plan Brady que proponia que los paises con programas de ajuste sélidos debe-
rian obtener el acceso a facilidades de reduccion de la deuda y de los servicios de
la deuda (RDSD) apoyados por el Fondo, el Banco Mundial y el BID.

FLUJOS DE RECURSOS

El BID ha sido un generador activo de transferencias de recursos a sus PMP.
Desde su inicio hasta el Ultimo aumento general de recursos en 1994, llevé a cabo sus
operaciones en ciclos de aportacion de fondos de cuatro afios de duracion. Al final de
cada periodo el capital suscripto (pagadero y exigible) era repuesto. El capital paga-
dero ascendia a 3. 100 millones de ddlares para fines de 1993, pero las suscripciones
acumulativas a su capital ordinario eran casi veinte veces mayores como resultado de
la suscripcion de capital exigible pero no pagadero. Las proporciones de capital pa-
gadero han declinado con cada reposicion y el Banco ha debido depender de manera
creciente de créditos tomados de los mercados de capital internacionales contra su
base de capital. Gracias a este respaildo pudo otorgar préstamos por un total de
63.000 millones de ddlares durante los treinta y tres afios de operaciones hasta 1993.
El volumen del total de inversiones en proyectos financiados con la ayuda del Banco
fue estimado en 170.000 millones de ddlares (BID, Informe Anual, 1993).

El comienzo del Séptimo Aumento coincidié con una declinacién en las tasas de
interés en los Estados Unidos que alcanzo su nivel mas bajo en treinta arios. Esto pro-
veyd un positivo “shock” externo a los PMP, inaugurando un nuevo periodo de acceso a
flujos financieros. En 1993 los flujos de capital privado totalizaron 60.000 millones, 77 por
ciento por encima del nivel alcanzado en 1992 y tres veces y medio mas que el de 1990.
El “shock” positivo permitio una reanudacion del crecimiento pero también ha complica-
do el manejo de la politica econdémica elevando el tipo de cambio, aumentando las reser-
vas y engrosando la oferta monetaria a través de toda la region.

El BID siempre ha trabajado con pautas prefijadas para la asignacion de recur-
s0s entre los grupos de paises. Las mismas fueron establecidas en la iniciacion del
Banco cuando los mercados financieros eran estables y fuertes, permitiendo una
distribucioén justa de recursos entre paises con diversas capacidades de absorcion.
Para asegurar el acceso a los recursos para los paises pequefos en los Grupos Cy
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D, se establecio un tope del 65 por ciento para los Grupos A y B bajo el Séptimo
Aumento. Ef mismo ha sido mantenido a lo largo del Octavo Aumento. Los programas
de préstamos a los Grupos C y D reciben apoyo mediante la asistencia técnica en la
preparacion de proyectos. Ademas, se les otorga también una cuota mas alta de
financiamiento de divisas. Las cuotas de financiamiento de divisas permitidas son:
50 por ciento para los paises del Grupo A, 60 por ciento para los del Grupo B, 40 por
ciento para los del Grupo C y 80 por ciento para los paises del Grupo D.

El Séptimo Aumento le permitio al Banco proyectar un pregrama de préstamos -
de 22.500 millones de dolares en 1990-1993. Los nuevos lineamientos para prés-
tamos, junto con un cambio de administracion y un renovado sentido de mision,
dieron como resultado un alza en los volUmenes crediticios. Los compromisos
comenzaron a sobrepasar récords anuales, creciendo a un ritmo de alrededor de
1.000 millones de ddlares por ano en 1990, 1991 y 1992. Durante el periodo 1990-
1993, los compromisos crediticios flegaron a 21.100 millones de ddlares. Estos
volumenes estaban concentrados en los paises de los Grupos Ay B. Sin embargo,
los compromisos aumentaron a un ritmo mayor para los paises pequefos C y D
que para los paises Ay B. Las cifras también muestran que el BID todavia presta
mas que el Banco Mundial en los paises C y D.

Los desembolsos crediticios brutos se vieron aumentados por la gran proporcién
de préstamos de desembolsc rapido. En 1991 los desembolsos brutos alcanzaron
3.100 miliones de ddlares, representando un incremento del 33 por ciento por encima
delano anterior. En 1992 los desembolsos lograron un leve aumento y en 1993 illega-
ron a casi 3.800 miliones de dolares. Los desembolsos netos (desembolsos sin pa-
gos de deuda) también se incrementaron. Alcanzaron 1.000 millones de ddélares en
1990 y un punto maximo de 1.600 millones de ddlares en 1993, llegando a mas de un
tercio del total de flujos oficiales hacia la region (BID, Informe Anual, 1993).

La magnitud de los desembolsos luego de la mejora inicial de la situacion de
los flujos de caja de los PMP podria haber creado severos flujos negativos agrega-
dos en el mediano plazo. El estudio efectuado por el Banco, Two Years of Sector
Lending Operations Cofinanced with the World Bank (1991), advertia que para
1995 la dinamica de las operaciones de ajuste podria imponer una carga sobre los
flujos de caja de los paises cuando se cumplieran los plazos para los pagos. Serias
transferencias netas negativas hacia el fin de la década podrian, a su vez, gjercer
presion sobre el Banco para que mantuviera un flujo continuo de operaciones
mayores de desembolso rapido (BID, Two Years, 1991, p. 19).

Dos desarrollos han alterado, sin embargo, la naturaleza del problema. El prime-
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ro y mas importante es que el flujo masivo de capital privado hacia la region a partir
de 1991 ha revertido la tendencia y llevado a una situacién casi de sobreabundancia
de reservas de divisas en muchos paises; entre ellos figuran tres de los cuatro
prestatarios mas grandes del BID, México, Chile y Argentina. El Banco y todas las IFI
han sido afortunadas en que flujos privados importantes han ayudado a compensar
sus crecientes transferencias netas negativas. La presion ejercida sobre el BID para
gue mantenga un flujo auto-sustentable de transferencias positivas ha sido levanta-
da. Los paises pueden ahora repagar comodamente sus partes cada vez mayores
de la deuda multifateral. Por cierto, puede argumentarse en favor de que los PMP
aceleren sus pagos y alivien la presiéon ascendente sobre las tasas de cambio a las
que se ven enfrentados, aun en el caso de que los flujos no se mantengan constan-
tes en los niveles actuales. Los pagos podrian llevarse hacia adelante mediante el
otorgamiento de incentivos especiales temporarios a los PMP.

Segundo, el ritmo de los desembolsos ha sido un poco més lento de lo esperado
después del primer tramo, a pesar de su tendencia creciente en 1993. Una administra-
cion publica pobre y un desarrollo institucional débil en los PMP perjudicé la trayectoria
de los desembolsos. Algunos de los problemas surgidos en los desembolsos también
pueden rastrearse a la proliferacion de objetivos de politicas y al intrincado disefio de
los préstamos en si, que dio como resultado una administracién engorrosa y una impie-
mentacion llena de dificultades. La implementacidn de algunos de estos préstamos ha
sido tan complicada y ha involucrado a tantos agentes conspirando en contra de la
rapidez en los desembolsos, como es el caso de Argentina.

El aumento en los volumenes de préstamos no se reflejo en las transferencias netas
positivas. Los PMP se han convertido en exportadores netos de capitat al Banco desde
1990, como lo eran en 1987-1988. Como puede verse en la Tabla 7.1, s6lo hubo un
breve alivio en 1989 cuando los desembolsos de hecho excedieron el servicio de la
deuda. (Los desembolsos se elevaron con el Séptimo Aumento, debido a unincremento
en los pagos de intereses sobre préstamos anteriores. ) Las transferencias del Banco
Mundial a la region también se volvieron negativas en 1987 y a una escala mucho mayor
que la del BID, alcanzando los 2.600 millones de d6lares en 1991.

A medida que los principales paises deudores vuelven a ser solventes, la urgen-
cia de los desembolsos rapidos ha decrecido. Chile, por ejemplo, ha puesto a los
desembolsos en una via mas lenta para disminuir los flujos masivos de divisas. Otros
paises, aungue no experimentan un sobreflujo semejante, igualmente estan menos
constrenidos en cuanto a divisas de lo que estaban en los afos '80. El BID comenz6
a actuar contraciclicamente y a aminorar sus programas de desembolso rapido en
los paises que tenian posiciones mejoradas de balanza de pagos.
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El aumento de los préstamos otorgados por el Banco dio como resultado una
participacion incrementada en la deuda externa de la region, que crecio de un 3,6
por ciento en 1985 a un 5,8 por ciento en 1992. En comparacién, la proporcion del
BID en la deuda multilateral total ha caido de un 45,6 por ciento a un 40,9 por ciento
durante el mismo periodo, aungue se proyecta que crecera en la segunda mitad de
la década del ‘90 a medida gue la declinacion en los compromisos del Banco
Mundial a principios de los arfios ‘90 se vuelva tangible.

Desde principios de 1994, y en el momento de escribir estas lineas, las tasas
de interés de Estados Unidos han comenzado a elevarse. Las transferencias nega-
tivas podrian nuevamente causar estragos en la posicion de pagos de los PMP, de
continuar esta tendencia. Dada la sensibilidad de la regién hacia los cambios en
las politicas monetarias del G-7 y la necesidad del BID de salvaguardar su propia
cartera de proyectos y proveer a los PMP con la asistencia adecuada, el Banco
deberia incrementar sus capacidades analiticas para anticipar las consecuencias
de estas fluctuaciones. Esto, sumado a los andlisis de riesgo-pais, le permitirian al
Banco una mayor respuesta frente a las circunstancias fluctuantes de los PMP, de
lo que le es posible bajo el sistema de asignaciones por pais preestablecidas. Las
asignaciones por pais prefijadas son un legado de los mercados de capital esta-
bles y escasas allernativas de recursos; las mismas servian para distribuir recur-
S0S con un espiritu de cooperacion, pero se reguiere una mayor flexibilidad para
manejarse con mercados de capital volatiles y la liberalizacion financiera empren-
dida por {os PMP.

LA CARTERA DE PROYECTOS DEL BID

El setenta por ciento de los préstamos desembolsados por el Banco estan con-
centrados en seis paises: Brasil, México, Argentina, Colombia, Chile y Perd. Debe
recordarse que estos paises dan cuenta de mas del 85 por ciento del PBN de la regién
y parecen estar saliendo de sus crisis de pagos. La exposicién en Argentina alcanzo
apenas un 5 por ciento del total de la deuda externa en 1995, y en México, un 2 por
ciento. El Banco no tiene criterios de evaluacion de solvencia ni tiene una politica de
graduacion. El unico mecanismo que previene un riesgo de concentracion excesiva
de la cartera del Banco en los paises con mayor capacidad de absorcién (Argentina,
Brasil, México y Venezuela) es el de las pautas para las asignaciones por grupos de
paises que son establecidas en cada repasicion.
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Sin embargo, el riesgo para la cartera del BID no proviene tanto de una con-
centracion de préstamos sino del alto nivel de exposicion que enfrenta en los
paises de bajos ingresos severamente endeudados. Un rasgo de la crisis de la
deuda de los anos ‘80 fue la acumulacion de atrasos del principal y de intereses
sobre los préstamos. Los prestatarios mayores lograron evitar entrar en mora mas
alla de ciento ochenta dias pero los atrasos por mora estaban concentrados en
uNoOS POCoS paises pequenos, a saber, Nicaragua, Honduras, Perd y Panama. Los
préstamos a Guyana nunca llegaron a ser calificados como incobrables, aunque
el pais fue declarado no apto por el FMI en 1985.

Muchos paises tuvieron que entrar en mora contraviniendo el status de acree-
dor preferido del BID y su politica de no participar en reprogramaciones de pagos.
Asi, una proporcién de los préstamos del Banco tuvo status de incobrable desde -
1987 hasta 1992. Esta proporcion alcanzé un punto maximo del 8 por ciento del
saldo de préstamos en 1989. Honduras se volvié corriente en 1990, y como resul-
tado, el saldo incobrable cay¢ a un 6,1 por ciento. A medida que el desempefio
regional se recomponia, los pagos de la deuda de la cartera del Banco mejoraron
significativamente a partir de 1991 cuando Per(, el quinto prestatario mas grande
y Nicaragua, cancelaron sus atrasos por mora. En 1991, Pert volvié a tomar prés-
tamos del BID después de seis afos de una virtual exclusion. En ese punto el BID
encabezo6 un paquete internacional de salvataje con un crédito de 640 millones de
dolares. Cuando Panama canceld sus atrasos en 1992, el Banco quedo libre de
préstamos en estado incobrable.?

Con politicas financieras conservadoras, el Banco reduce el riesgo asociado
con una cartera de préstamos con problemas potenciales en el pago de servicios.?

j——

2. Con la recuperacion de Panama del status de incobrable, el ingreso neto alcanzé los 400
mitlones de délares en 1992. La ganancia fue recuperada por los PMP en tanto y en cuanto se
obviaron las habituales comisiones de compromisos y de inspeccion y supervisién sobre los
préstamos de capital ordinario.

3. En la actualidad, el BID asigna todos los ingresos netos a las reservas para reforzar su
relacion reservas/préstamos. En 1987 el Banco establecié una politica que la relacion reservas/
préstamos deberia ser de un minimo del 10 por ciento. En la practica, las reservas {definidas
como todas las reservas medidas con inclusion de los ajustes de cambio e ingreso neto
acumulado) no han caido por debajo del 20 por ciento. Para fines de 1991, estaban en un 22
por ciento. Todas las reservas juntas sumaban mas de 4.500 millones de d6lares, que para
fines de 1991 era equivalente al 25 por ciento de todos los saldos de préstamos y 130 por

ciento de saldo de préstamos del mayor prestatario, México.
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Por ejemplo, la politica de sanciones del BID requiere que, cuando la mora excede
los treinta dias, todos desembolsos al prestatario sean suspendidos; después de
ciento veinte dias las nuevas propuestas de préstamos para el pafs no son consi-
deradas y a partir de los ciento ochenta dias todos los préstamos al pais son
situados en status de incobrables, aungue la administraciéon puede postergar esta
sancion si existe la percepcion de cobrabilidad en un futuro préximo.

El Banco comenzdé a tomar provisiones por pérdidas crediticias en 1988, cuando
sus préstamos con status de incobrables, como proporcion del saldo de présta-
mos, alcanzaron un 2,6 por ciento, en ese entonces, las provisiones fueron hechas
contra préstamos especificos después de que cayeran en €l status de incobrables.
Las provisiones se hacian mensualmente basadas en una suma equivalente a un
doceavo del 10 por ciento del saldo del balance de préstamos en estado incobra-
ble, que se aproximaria a una provision anual de 10 por ciento del saldo que no
devenga interés. Posteriormente la politica de pérdida sobre préstamos se cambi¢
a una provision general en 1991 para permitir un margen de “"shock”. Para tomar en
consideracion el riesgo general de cobrabilidad de la cartera, la nueva politica
estipula que el Banco mantenga un objetivo de tolerancia de pérdida por préstamo
del 3 por ciento del saldo de préstamos {(a modo de comparacién el nivel manteni-
do por el Banco Mundial es 2,5 por ciento). Las provisiones por pérdidas en los
préstamos casi alcanzaron el objetivo para fines de 1992.

Es posible que se produzca un rebrote de problemas en los servicios de la
deuda en los paises de “bajos ingresos severamente endeudados”, segun la
categorizaciéon del Banco Mundial, que en promedio muestran una relacién de
deuda-a-PBi del 100 por ciento y de deuda-a-exportaciones del 441 por ciento. La
relacion deuda-a-PBI de Nicaragua esta por encima del 600 por ciento y la de
deuda-exportaciones es de 3.000 por ciento. No debe descartarse la posibilidad
de que la mora tome estado cronico y requiera un salvataje. Bolivia, Honduras,
Nicaragua y Guyana, también dependen fuertemente del financiamiento
concesional multilateral, y a partir del Octavo Aumento, se espera que solo toma-
rdn préstamos en términos concesionales tanto por razones financieras como
humanitarias. Es posible que se tomen medidas para reducir el riesgo de una
sobreexposiciéon para el Banco. En Bolivia, la exposicién del BID se ubica en un 29
por ciento de la deuda externa, en Jamaica en un 11 por ciento y en Honduras en
un 15 por ciento. En los ultimos dos palises la relacién global del servicio de la
deuda a las exportaciones se ubica en un critico 27 por ciento y se estima que la
exposicion del Banco alcanzara entre el 50 y el 60 por ciento del total de exposi-
ciéon mulitilateral para 1995.
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El riesgo del Banco podria reducirse cambiando la compaosiciéon de los grupos
de paises, reagrupandolos de acuerdo a los indicadores de la deuda. Si Jamaica
fuera colocada en el Grupo D en vez del C, quizas iograria un mayor acceso a
términos concesionales 0 a un “mix" mas blando de recursos. Mover a Peru del
Grupo B al Grupo C también reduciria el riesgo para el Banco. Esta recategorizacion
serfa fuertemente resistida por los paises del Grupo C, que, o bien tendrian que
compartir recursos de una manera diferente o ser seleccionados para una gradua-
cion fuera del Grupo C. El Banco deberia establecer una unidad para el andiisis de
riesgo-pais para anticipar las dificultades en el servicio y para disefiar programas
crediticios de acuerdo a los respectivos perfiles de la deuda, particularmente en el
caso de los paises de bajos ingresos severamente endeudados que tienen magros
recursos alternativos y a los que el Banco estd muy expuesto.

El Banco no tiene una politica de graduacion -esto es, poner término a su
acceso a préstamos del Banco. El analisis de riesgo-pais podria dar lugar a politi-
cas flexibles sobre graduacioén. L.a aplicacion de una politica de graduacion para
sus cuatro PMP principales podria liberar recursos, pero también debilitaria la
cartera del Banco debido a que estos prestatarios son los mas solventes. Podria
argumentarse que una politica de graduacion podria socavar su tasacion crediti-
cia triple A, y por lo tanto, conducir a un incremento en las tasas de interés carga-
das a los restantes prestatarios. Sin embargo, resulta dificil determinar cémo reac-
cionarian los mercados de capital ante un cambio en la compaosicién de la cartera.
En ultima instancia, la proteccién contra el cese de pagos esta dada por el capital
no exigible comprometido por los paises donantes, particularmente por los Esta-
dos Unidos, de modo que en el corto plazo el riesgo para los tenedores de bonos
no cambiaria. En el largo plazo, no es probable que ninguno de los miembros
donantes contemple aportar su capital exigible. No obstante, una graduacién o un
compromiso temporario de no tomar préstamos, como fue el caso de Venezueia
‘durante su bonanza petrolera de la década del '70, no alteraria de manera signifi-
cativa la calidad de la cartera y podria liberar recursos para paises con serios
problemas de endeudamiento.

PARTICIPACION DEL BID EN LA RECUPERACION DE LA REGION

Elincremento en los volumenes de préstamos provenientes del BID coincidieron
con unarecuperacion del desempeno econdmico de la region. Después de afios de
declinacién y depresion, el crecimiento en la region comenz6 a acelerarse a principios
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de los afios '90 (ver Figura 7.1). Las nuevas condiciones en los mercados financie-
ros internacionales y el aumento masivo en los flujos de capital privado jugaron un
rol fundamental en la recuperacién. El proceso ha tenido un dinamismo propio,
gue es alimentado por el Banco.

Figura 7.1 América Latina: crecimiento e inflacién, 1984-1992 (en por ciento)
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Fuente: BID, “Economic and Social Progress in Latin America”, 1993. Report, 3.

El BID ha apoyado a sus PMP en su recuperacién principalmente mediante la
provision de recursos de desembolso rapido sobre una base sectorial y a través de
préstamos para reduccion de la deuda y de servicio de la deuda. Haciendo con-
traste con el enfoque macroeconémico de los PAS sostenido por el Banco Mundial,
el BID eligio este tipo de préstémo en base a su experiencia previa con las opera-
ciones de ajuste basadas en sectores.

Uno de los factores criticos que afectan la movilizacion de recursos es la efec-
tividad mostrada por la organizacién para encaminar a los paises sobre {a via de la
reforma de politicas econdémicas. La influencia del Banco ha sido significativa en
términos cualitativos debido a que acometié contra los desequilibrios fiscales, a la
direccién estratégica impartida a los préstamos y a un mejor didlogo con los PMP.
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En términos cuantitativos, un factor clave que ha contribuido a la solvencia en
la region ha sido la reduccion de la carga de la deuda externa. El BID no participd
en los primeros arreglos Brady armados para México y Venezuela; sélo en 1992
estuvo activo en programas de reduccion de la deuda y de servicios de la deuda.
La participacion del Banco en tales operaciones fue aprobada por la Asamblea de
Gobernadores en octubre de 1990. Una facilidad de RDSD fue establecida como
parte integral del programa de desembolso rdpido del Banco. Las pautas operati-
vas limitan la participacion del BID a la cofinanciacién del programa global con el
Banco Mundial (BID, Debt and Debt Service, 1991).

La operacion mas comprensiva relacionada con la deuda en la que ha participa-
do el BID hasta la fecha es la que corresponde a la Argentina. El préstamo RDSD
desempeno un rol central en el programa crediticio global de la Argentina. La reduc-
cion del lastre de la deuda contribuy® al mejoramiento de las condiciones subyacen-
tes para la estabilidad macroecondmicay para el establecimiento de una estrategia
de desarrolio de mediano plazo. El préstamo en si estd vinculado al marco fiscal del
programa de recuperacion del gobierno, que atacé el déficit global del sector publico,
incluyendo los correspondientes a gobiernos locales. El préstamo de tramo unico fue
desembolsado en su totalidad luego de finalizar el acuerdo de reduccion de la deuda
suscripto entre los bancos privados y el gobierno. Simultdneamente, se desembolsa-
ron fondos del BID, Banco Mundial y FMI.

El préstamo RDSD contribuyd a la reestructuracion de toda la deudg comercial de
mediano y largo plazo que ascendia a 20.900 millones de ddlares (alrededor de la
milad de la deuda publica y garantizada publicamente de Argentina) y aproxima-
damente a 8.300 millones de dolares en intereses vencidos. La reduccion solo fue
aplicada al saldo adeudado mientras que los intereses vencidos fueron puestos al
dia mediante un pago parcial de 700 millones de ddlares y un intercambio del
remanente por bonos par con tasas de interés de mercado. La reduccién de ia
deuda ascendia a alrededor de 11.000 millones de délares o el 38 por ciento de la
deuda publica con bancos comerciales. Sin embargo, Argentina necesitaba tomar
préstamos por mas de 2.000 millones de doélares de fuentes oficiales; de modo que,
de hecho, la carga de la deuda ha sido reducida por menos de 9.000 millones de
dolares o 15 por ciento del total de la deuda externa publica (bancos comerciales
mas todas las otras fuentes). Estos resultados son similares a los obtenidos en el
acuerdo RDSD de México. A pesar de estas cifras reducidas, la operacién contri-
buyo a saldar cuentas con acreedores privados externos.

La participacion del BID (y de otras IFI} en la reduccién de la deuda ha conver-
tido a la deuda contraida con acreedores privados que podria ser reprogramada,
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en obligaciones fijas que son adeudadas a acreedores que no aceptan la
reprogramacion de los pagos. En el largo plazo, la flexibilidad en el manejo de la
deuda ha sido reducida. Ademas, la exposicion del BID en la Argentina se
incrementd de su proporcién histérica del 2 por ciento a un 4 por ciento como
resultado de la totalidad del paguete crediticio. Argentina fue el pais al que el
Banco otorgd el mayor volumen de préstamos en 1992 y 1993. Hasta ahora el
Banco ha sido afortunado con el hecho de que su propio riesgo ha sido atemperado
por el mejoramiento global en los indicadores de solvencia externos de Argentina,
mayormente gracias al reavivamiento de los flujos privados internacionales. Hubo
una mejora en las tasas de inversion luego de la operacion, pero la relacién causa
y efecto no puede ser demostrada. El propio programa masivo de conversion de la
deuda/privatizacion de la Argentina también contribuyd de manera significativa a
recortar la deuda publica (tanto externa como doméstica) en aproximadamente
12.000 miliones de dolares. El BID participé en este programa llevando a cabo la
diagramacion de la reestructuracion de los servicios energéticos provinciales y
nacionales.

En suma, la contribucién cuantitativa de! BID ha sido significativa, pero es
dificil aislaria de la contramarcha de las transferencias netas globales a la region.
Los paises que no lievaron a cabo las reformas de politicas o que soélo lo hicieron
parcialmente, también lograron atraer capitales (Cailvo et al., 1993).

La contribucion cualitativa ha planteado otras dificultades. Un tercio de la totali-
dad de los préstamos basados en politicas otorgados por el Banco en el periodo
1990-principios de 1993 estaban destinados para la reforma del sector financiero o
de las politicas de inversion. (La lista de préstamos de ajuste con un componente de
sector financiero puede encontrarse en la Tabla 7.2.) El propésito de estas operacio-
nes fue el de fomentar la eficiencia en los mercados financieros de modo que, por un
lado, los ahorros domésticos eran canalizados hacia inversiones productivas de
largo plazo, y por el otro, los flujos de capital hacia los PMP son sustentados. El
espectro de las reformas incluye la remocion de restricciones al ingreso, el mejora-
miento de la supervisién de los bancos y mercados de valores, liberalizacién del
crédito y de las tasas de interés, privatizacion y reestructuracion de las IFD. También
se incluye la reforma legal y regulatoria, particularmente en ios tramos segundo y
tercero. Ademas de la condicionalidad, el BID también ha provisto la asistencia
técnica en esta area.

La condicionalidad es un instrumento sensible que debe ser usado con caute-

la. En ciertos momentos algunas condicionalidades han sido redundantes, mien-
tras que en otros, han originado fuertes controversias. El debate en relacion a las
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Tabla 7.2 Préstamos sectoriales con un componente de sector financiero

Monto
Préstamos
Tipo ARo BID
de {Millones de
Pais préstamo dolares) Comentarios
Venezuela PSFa 1990 Primer préstamo sector financiero.
Chile PSIb 1991 150,0  Primer PSI.
Bolivia PSF/PSI 1991 60,0 Atado al crédito multisectorial (CMS).
Uruguay PSE 1991 152,0 Seguido por CMS en 1992.
Nicaragua CyFc 1991 133,0
Colombia PSI 1991 205,0 Seguido por CMS en 1993.
Peru PSF 1991 221,8 Se requiere ciertas reformas antes
de poder desarrollar un CMS.
Uruguay PSI 1992 65,0 Enfasis sobre mercados de capital,
especialmente el desarrollo de
ahorros contractuales vinculados
conceptualmente al CMS.

El Salvador PSi 1992 90,0 Mejora las condiciones basicas
para el CMS existente, especial-
mente una regulacion prudencial.

Argentina PSI 1992 70,0 Encara los temas mas fundamen-
tales para el desarrollo de institucio-
nes financieras y ahorros contrac-
tuales.

Costa Rica PSI 1992 100,0 Condicionalidad cruzada con CMS

paralelo.

Fuente: Griffith-dones et al., 1994,

Notas: a. Préstamo sector financiero.

b. Préstamo sector inversion.

c. Comercio y finanzas.
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distorsiones en la economia inducidas por el gobierno, esta lejos de haber con-
cluido y hace falta una vision nueva y fresca en América Latina antes de que
muchas reformas de politicas sean incluidas en los paquetes de condicionalidades.
Debe construirse una mayor capacidad para el andlisis de politicas antes de que
el Banco asesore a los PMP en materia de politicas. Por ejemplo, la proteccién de
los derechos de propiedad intelectual como parte de los préstamos del sector de
inversion es un punto para el debate. La teoria econdémica no ha podido demostrar
que dicha proteccion provee un estimulo para la inversién privada externa en los
PMP, ni tampoco que estimule las capacidades tecnoldgicas domésticas. Las con-
secuencias adversas para los paises en desarrollo incluyen el pago de regalias
mas altas a las innovaciones extranjeras, una correspondiente pérdida de oportu-
nidades de inversion en investigacion y desarrollo domésticos, precios mas altos
para los productos bajo derechos monopdlicos y una mayor dependencia de las
importaciones en general. "Desde el punto de vista mas negro, un pais en desarro-
llo sélo obtendra beneficios cuando una invencién extranjera ofrezca soluciones
de una particular utilidad local que no pudiera obtener de otra manera la suficiente
inversién para la investigacion y el desarrollo” (Reichman, 1993, p. 5).

El Banco podria usar la red de institutos de investigacion que ha apoyado con
una donacién del FOE para mejorar la calidad de sus consejos sobre politicas.
Deberia encargar analisis sobre los temas en los cuales el Banco piensa que debe
desarrollar sus tareas e integrar los resultados obtenidos a sus operaciones.

MOVILIZACION DE RECURSOS CONCESIONALES

Una de las ventajas, para América Latina, de estar ubicada dentro de la esfera de
influencia de los Estados Unidos durante la Guerra Fria, fue que tenia un fuerte reclamo ./
sobre las transferencias estadounidenses para el lanzamiento del Fondo para Opera-
ciones Especiales del BID en 1959. Pero los préstamos concesionales se habian
vuelto escasos tanto en términos relativos como absolutos. En el Cuarto Aumento de
1975 gquedaron restringidos a los Grupos C y D. En 1983, el Sexto Aumento introdujo
una limitacién mayor: los paises del Grupo D se convirtieron en los Unicos paises aptos
para obtener créditos en divisas provenientes de los recursos del FOE. La Facilidad de
Financiamiento Intermedio (FFI) fue creada para suministrar algun elemento de
concesionalidad mediante subsidios para el interés sobre los préstamos de recursos
de capital ordinario. La asignacion de los recursos FFl permitia un 60 por ciento para
los paises del Grupo C y un 40 por ciento para los del Grupo D.
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El Séptimo Aumento en 1989 asignd casi 900 millones de dolares del progra-
ma crediticio de la FFl a los pafses del Grupo C, destinando 240 millones de
ddlares de la FFl y la totalidad de préstamos del FOE para los paises del Grupo D.
A pesar de gue el estado en que se encontraban muchos PMP requeria un acceso
considerable a los recursos concesionales, s6lo se reunieron 200 millones de
dolares bajo la forma de nuevas contribuciones. Como resultado, casi todos los
recursos concesionales requeridos para llevar a cabo el programa crediticio de
1.860 millones de dolares tuvieron que ser generados internamente por el Banco.
La FFl integraria sus fondos mediante transferencias anuales de las reservas del
FOE por mandato hasta fines del ario 2010. Se hicieron compromisos por 1.660
millones de ddlares para 1990-1993 contra repagos de préstamos previstos duran-
te el periodo 1994-1997 para el FOE. En suma, el Banco proveyd los fondos para el
grueso del programa crediticio concesional comprometiendo la mayor parte de
sus ingresos Y flujos futuros. El programa crediticio combinado del FOE y la FFI de
alrededor de 2.000 millones de ddlares no fue suficiente, con todo, para cubrir las
necesidades financieras de los paises del Grupo D, que tuvieron que tomar présta-
mos de recursos de capital ordinario.

Los paises del Grupo D poseen algunos de los indicadores de deuda mas po-
bres. Se enfrentan a créditos bilaterales decrecientes; poco o ningun crecimiento de
fondos aportados por el Banco Mundial, incluyendo los provenientes de AID y
magras perspectivas de obtener financiamiento de fuentes privadas. Dada la fragi-
lidad econdmica de estos paises, la concesionalidad no puede ser evitada. El
Banco debera recurrir a un calculo prudente para poder desempefiar un rol de
apoyo, en vista de su propio riesgo de exposicion y al perfil de la deuda y a las
perspectivas de exportaciones de estos paises. La base aceptada para calificar la
deuda externa como sustentable es que la misma se contraiga a una tasa de
interés promedio mas baja que la tasa de crecimiento de exportacion. Esta rela-
cién permite que un déficit de cuenta corriente permanente sea consistente con
una relacién deuda/exportacion estable.

Contra este fondo, la administracion propuso que los cinco paises con seve-
ras dificultades econdmicas (Bolivia, Guyana, Haiti, Honduras y Nicaragua) toma-
ran préstamos soélo bajo los términos mas concesionales, es decir, del FOE. Para
los otros seis paises del Grupo D (Belize, relativamente en mejor situacion, Repu-
blica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Paraguay), la administracion
propuso un "mix" a partes iguales de capital ordinario y recursos FFl. Tomando
como base tasas historicas de crecimiento crediticio, la administracion estimo la
necesidad de un programa de préstamos FOE de 3.100 millones de ddlares y un
programa de préstamos FFl de 1.750 millones de ddlares. Las sumas asignadas a
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cada ventana fueron calculadas con el fin de evitar un deterioro en las situaciones
de deuda externa de los paises.

En contraste, la saliente administracion de los Estados Unidos habia propuesto
reestructurar la ventana concesional, apartandose del FOE como prestamista directo
y encaminandose hacia un FOE |i para proveer apoyo a los intereses sobre présta-
mos de capital ordinario. El FOE li seria semejante al FF! actual; la suma requerida
para los préstamos concesionales y la asistencia técnica provendrian de contribu-
ciones hechas por donantes nuevos, de ingresos netos de capital ordinario combi-
nado con el ingreso neto existente del FOE mismo. Pero durante el curso de 1993,
se hizo evidente que el nivel de concesionalidad en esta accion no era suficiente
para proteger a la cartera del Banco de potenciales retrasos por mora en servicios
de deuda entre sus paises de bajos ingresos seriamente endeudados.

El quid de las negociaciones sobre el Octavo Aumento dependia de estas discu-
siones. La totalidad del crédito del FOE tenia que provenir de contribuciones nuevas,
ya que el Banco casi habia agotado su habilidad para generar mas reservas FFl de
las ganancias del FOE y las reservas se estiraron al limite. La cifra inicial propuesta
por la administracién estaba lejos de ser aceptable para los PM no prestatarios. Final-
mente, se reunieron fondos por 1.000 millones de délares mediante contribuciones de
los PMnoP no regionales, en particular del Japén. Sumado a los flujds, permitira un
programa crediticio de una magnitud aproximadamente igual a la del Séptimo
Aumento, aun cuando estara 1.000 millones de d6lares por debajo de lo propuesto
por la administracion. La facilidad del FOE s6lo estara disponible para los cinco
PMP mas pobres y menos desarrollados: Bolivia, Guyana, Haiti, Honduras y Nica-
ragua, y para el Banco de Desarrollo del Caribe para on-lending a miembros no
pertenecientes al BID.

Esta es una solucion dudosa debido a que los flujos de recursos netos sobre
donaciones de otras fuentes y los préstamos bilaterales ya han comenzado a
declinar. Nuevos prestatarios tales como los anteriores paises comunistas recla-
man parte de una provision decreciente de recursos concesionales. El BID es la
unica fuente oficial que se prevé que tendra flujos netos positivos en los afnos
venideros, pero puede que no sean suficientes para evitar un deterioro en la situa-

I cion de la deuda externa de los paises de bajos ingresos severamente endeuda-
dos. Una facilidad de reduccién de la deuda no ha sido discutida, como tampoco
lo ha sido la creacién de una nueva ventana, similar a la Quinta Dimension en el
Banco Mundial, para ayudar a los paises mas pobres a amortizar los préstamos
contratados bajo términos no concesionales. La implementacion de medidas para
la reduccion de la deuda para Nicaragua, Honduras y Guyana, cuyos indicadores
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de deuda no son sustentables, deberian considerarse como parte de la tarea de la
unidad de andlisis de riesgo-pais.

EFICACIA OPERATIVA

La eficacia operativa del BID fue tema de controversia durante algunos anos pa-
sados. El personal era consciente de este problema. Un estudio de 1982 efectuado
por la Oficina de Revision y Evaluacion Externa del Banco? (BID, Evaluation Report on
Delays, 1982) encontro que los plazos fijados para la terminacion de proyectos no
eran realistas. Solamente seis de l0s ciento sesenta y dos proyectos estudiados ha-
bian sido completados dentro del periodo de desembolso originalmente estipulado
por el contrato de préstamo (cuatro a cinco anos). Las entrevistas hechas entre el
personal revelaron dos puntos de vista. Uno era que los cronogramas deberian fijarse
en concordancia con periodos de tiempo minimos porgue “el periodo mas corto pone
al prestatario bajo cierta presion psicoldgica”; el otro, que los periodos de ejecu-
cion deberian ser realistas y ajustarse al conocimiento de las condiciones y dificul-
tades que rodean a los proyectos. Esto ultimo significaria que los proyectos nece-
sitan un periodo de seis a ocho aros para el desembolso, que es aproximadamen-
te el mismo que en otros bancos de desarrollo. Hoy, los funcionarios encargados
han sido autorizados para recomendar el periodo de desembolso que ellos creen
que es el apropiado para su proyecto.

Histéricamente, otra serie de problemas se presentaban en el cumplimiento de
las condiciones contractuales con anterioridad al primer desembolso. Un informe
de 1990 (Evaluation Report on Constraints) sobre este problema, estudié los pro-
yectos aprobados entre 1981 y 1987. Encontrd que el 40 por ciento de los présta-
mos habian pospuesto su declaracién de aptitud para la aprobacion del primer
desembolso. Se identificaron numerosas trabas al proceso. Algunas demoras eran
especificas de palses, lo que sugeria que podrian haberse anticipado y otras eran
especificas de sectores, sugiriendo lecciones que podian ser aprendidas. La im-
portancia de una adecuada capacidad institucional de los receptores se detectd a
partir del hecho de que los préstamos de crédito global eran los mas rdpidos para

I_A‘ La Oficina de Revisidn y Evaiuacion Externa dependia directamente del Directorio.
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satisfacer los criterios de aptitud para desembolso. En contraste, los proyectos
rurales integrados figuraban entre los mas lentos, promediando casi diecinueve
meses entre la aprobacion del Directorio y su declaracién de aptitud.

Actuando en base a estos hallazgos, en julio de 1991, el Directorio recomendé
la reduccion y simplificacion de las condiciones previas, delegando en las repre-
sentaciones la autoridad para determinar el cumplimiento con las condiciones
generales y para proveer una mayor asistencia directa a los prestatarios a través
de la cooperacion técnica o través de la facilidad para la preparacién de proyectos
(FPP} para anticipar problemas. La FPP, anteriormente vedada para los palses de
los Grupos Ay B, quedd disponible para los mismos.

En gran medida, las condiciones previas a un primer desembolso eran usadas
en lugar del control de calidad. Como parte de las discusiones para el Octavo
Aumento, el presidente Iglesias establecié un grupo de tareas para evaluar los
probiemas giobales del manejo de la cartera del BID. El grupo de tareas compues-
to por seis integrantes estaba encabezado por Moeen A. Qureshi, el anterior primer
ministro interino de Pakistan y vice-presidente senior del Banco Mundial. El informe
encontrd que el manejo de la cartera se veia mayormente afectado por la estructu-
ra de gobierno. La desconfianza por parte del Directorio con respecto a la habili-
dad de la administracion para tratar con los PMP condujo a una “cultura del con-
trol”, que no le ha permitido al Banco ser operativamente fiexible (BID, Manhging
for Effective Development, 1993). El exceso de regulacién es omnipresente y soca-
va la eficiencia.

Los asuntos cotidianos absorben casi por completo el tiempo disponible del
Directorio, dedicado a revisar las minucias de las propuestas crediticias y subsi-
guientes reformulaciones de proyectos, desviandose asi de los temas sustancia-
les de paliticas. “Existen tensiones de larga data en el salon del directorio entre los
paises miembros prestatarios y no prestatarios.” A través de los arios, el Directorio
se ha “involucrado en asuntos que ordinariamente caerian dentro de la responsa-
bilidad de la administracién” (BID, Managing for Effective Development, 1993, p.
24). El Directorio y la administracién deben tenerse una confianza mutua en el
desempefio de responsabilidades especificas.

La posibilidad de ilevar a cabo la reformulacion de proyectos sin la necesidad
de obtener la aprobacion del Directorio seria un importante paso hacia adelante.
Aln si el disefno del proyecto es intachable, las condiciones pueden cambiar y los
proyectos necesitan ser adaptados. La calidad puede mejorarse a medida que se
desarrolla un proyecto, pero la necesidad de recurrir al Directorio para efectuar
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modificaciones quita incentivos para la flexibilidad vis-a-vis las necesidades de
los prestatarios a medida que avanza su ejecucion®

El manejo de la cartera también se ve entorpecido por las pautas establecidas
paralas adquisiciones, que son méas engorrosas que las de cualquier otro BMD. Los
umbrales de licitacion son uniformes y no hay flexibilidad para la adaptacion a condi-
ciones locales o0 a necesidades especificas de proyectos. Por ejemplo, aunque resul-
te obvio que ninguna empresa canadiense o japonesa implementara un pequefo
programa educacional en Ecuador, los procedimientos internacionales de licita-
cion no pueden ser descartados ¢ adaptados al tamario de la operacion. Es sabido
gue los requerimientos para efectuar adquisiciones y licitaciones han causado
demoras. Los créditos cofinanciados con el Banco Mundial, por ejemplo, han
tenido un comienzo lento por esta razén.

La administracion respondio rapidamente a estos hallazgos y presenté un plan
de accion ante el Directorio en diciembre de 1993. Las pautas para adquisiciones
seran simplificadas; habrd una delegacién adicional de responsabilidades a las re-
presentacionesy se efectuara una presentaciéon anual al Directorio sobre el estado de
la cartera de proyectos.

La condicionalidad tambien debe ser agilizada. Los programas con condicio-
nes multiples que abarcan un amplio numero de agencias y de politicas y comple-
jos disefios institucionales son usados a veces para incorporar intereses especia-
les de paises donantes que tienen una relevancia marginal con respecto al pro-
yecto. La experiencia demuestra que sobrecargar los proyectos con
condicionalidades no garantiza el uso apropiado de los recursos. Como tampoco
garantiza la calidad de los proyectos. Las condiciones poco realistas puede que
se vean bien sobre papel y que sean aceptadas por el prestatario que sufre apre-
mios financieros, pero, de no poder cumplirse, estas condiciones tendran o bien
que ser reducidas por el Banco o los tramos futuros deberan ser cancelados mas
tarde. Las demoras y los programas no terminados tensionan las relaciones y
desmoralizan tanto a los funcionarios de los PMP como al personal del BID; mu-
chos de estos problemas podrian haberse anticipado y prevenido.

5 . De igual manera, eliminar los periodos estandares de desembolsos para adaptar a éstos a
las necesidades genuinas evitaria demoras y ayudaria a reducir la burocracia. Las demoras
cuestan dinero a los PMP que son muy sensibles al tema costos debido a sus severas
politicas fiscales.
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Es importante que las condiciones contractuales tomen en cuenta la naturale-
za y caracteristicas individuales del pais y sector y que su cumplimiento sea facti-
ble. Esto tiene una mayor importancia para la politica social en el futuro que la que
tuvo para el ajuste macroeconomico debido a que las agencias ejecutoras tienden
a ser mas débiles que las tesorerias en los PMP. Debe recalcarse que existe un
reconocimiento generalizado de que muchos de los problemas de implementa-
cién tienen su origen en una mala administracién publica en los PMP. El factor
institucional no puede ser exagerado. La inhabilidad del sector publico para imple-
mentar y manejar programas impone serias limitaciones a la ejecucién exitosa de
los préstamos. La atencion a la implementabilidad y el evitar la sobrecarga en las
condiciones deben guiar el disefio de los programas crediticios.

Lo arriba expuesto tiene implicancias para la base de habilidades del Banco.
La “cultura del control” no puede recompensar un criterio profesional. Se enfatiza
por demas el cumplimiento con cada elemento de las politicas de condicionalidad
en vez de efectuar una revision general en la cual se evalle el desemperio. Las
pautas y la capacitacion han sido insuficientes para producir un concepto prag-
matico de lo que constituye el cumplimiento. El personal es entrenado para buscar
evidencias sobre el cumplimiento en vez de ser recompensado por su criterio
profesional. Todavia se estan desarrollando criterios internos flexibles para el ma-
nejo de casos en los cuales las condiciones no son cumplidas de acuerdo a lo
disenado originalmente, asi como para separar la condicionalidad blanda de la
dura. Los nuevos criterios deben cambiar la balanza, pasando de la vigilancia de
la condicionalidad a una ayuda en la implementacién, brindando una muy necesi-
tada asistencia técnica. También deben aumentarse las habilidades donde mas se
necesitan, en los PMP. El éxito de las reformas depende tanto del contenido de las
politicas como de las capacidades institucionales en los PMP. Ambas deben ir de
la mano y es aqui donde el Banco debe invertir.

La cultura del control no sélo ha aminorado el proceso de desarrollo y aprobacion
de los préstamos sino que también ha afectado su ejecucion. Segun lo expresado en
el informe del TAPOMA, “el Banco necesita moverse mas alla de la idea de que los
proyectos exitosos son el resultado de la aplicacién estricta de las reglas y proce-
dimientos del Banco y de la imposicion del cumplimiento del prestatario de las
condiciones” (ibid., p. 11).

Un problema relacionado de eficiencia es el alto costo crediticio del Banco. A
pesar de que estos costos son comparables a los de otros BMD, es evidente que el
BID ha crecido demasiado para ser un prestamista a pequefia escala eficiente. Es
importante analizar la potencial duplicacién de funciones entre las representaciones y
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la sede y ver donde las mismas pueden llevarse a cabo con una mayor eficiencia
en los costos. En el corlo plazo, debe buscarse una divisién del trabajo con los
bancos de desarrollo subregionales cuya cobertura incluye a casi todos los paises
pequenos y a muchos de los medianos. Con una capacitacién incrementada po-
drian delegarse mas tareas a los PMP mismos, particularmente, a medida que el
Banco se desplaza hacia operaciones que requieren mayor numero de personal.



CAPITULO 8

EL CONTINUO DESAFIO DEL DESARROLLO

En el ario 1991, el BID recobré su posicion de liderazgo
como institucion crediticia oficial para América Latina. A medida que América Latina
alcanza el equilibrrio macroeconémico, el BID se encuentra en una posiciéon unica para
asistir a sus PMP en sus renovados esfuerzos en pos del desarrollo. La importancia
de una estrategia focalizada y la necesidad de utilizar provechosamente la ventaja
comparativa del Banco, son vitales.

El Grupo de Estudio sobre Administracion de la Cartera (TAPOMA) llamé la aten-
cion sobre la efectividad de los préstamos y sobre la influencia determinante del go-
bierno del Banco. También subrayé que una concentracion excesiva en el cumpli-
miento de las regulaciones actuaba en detrimento del desarrollo y la sustentabilidad.
Pero juzgaba que ¢l Banco estaba bien posicionado para llevar a cabo la nueva agen-
da para et desarrollo. En aras de la eficiencia, el grupo de tareas recomendd la dele-
gacion de responsabilidades por parte del Directorio a la administracion y de la sede
alas representaciones, unareduccion general de los procedimientos burocraticos y
la descentralizacion de la autoridad. Estos cambios le permitirian al Banco una mayor
flexibilidad operativa.

La asistencia que ya ha sido provista para el desarrollo de la regién también
necesita ser combinada con una estrategia de desarrollo, coherente, comprensi-
va y convocante. El programa crediticio se desarrollé a partir de una hilera de
reclamos gue competian entre si, dando como resultado una serie de demandas
mixtas que han tironeado al Banco en direcciones opuestas y conflictivas. El
desplazamiento hacia un nivel sustentable de préstamos en reemplazo de sus
ciclos de aportacion de recursos de cuatro afnos de duracién deberia crear una
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atmosfera mas propicia para la planificacion a largo plazo. Al mismo tiempo, esto
implica mayores responsabilidades para la administraciéon en cuanto al disefio
de una estrategia para toda la regién.

Los principales desafios que hoy enfrentan a América Latina estan relaciona-
dos con el legado de la crisis de la deuda, el penoso costo del ajuste y la recupe-
racion dei crecimiento sustentado por una mayor inversién, innovacién, ganan-
cias productivas y creacion de empleo, “desarrollo desde adentro” (Sunkel, 1993).
En términos sociales, el alivio de la pobreza y la desigualdad es un tema prioritario.
La crisis y el ajuste en los afios '80, significé que a principios de la década del ‘90,
el ingreso per capita del latinoamericano medio cayera a un nivel inferior al de
1980. Las contribuciones provenientes del sector privado son de vital importancia.
Un nuevo crecimiento requiere niveles adecuados de acumulacién de capital,
una competitividad intensificada y una enérgica penetracion de mercados. El esta-
do debe encontrar una forma de cumplir con estas prioridades. No se trata de
retrasar el reloj hacia el dirigismo de las anteriores décadas sino de proveer el
ambito y las condiciones para un buen gobierno y una administracion sana.

POBREZA Y DESIGUALDAD

Una prioridad en la agenda para el desarrollo que se avecina, es la de encarar lo
qgue hoy se conoce como la "deuda social”, la obligacion de elevar el estandar de
vida de los grupos mas vuinerables y pobres en la sociedad; en otras palabras,
ocuparse del otro lado de las politicas de ajuste recesivas adoptadas para cumplir
con obligaciones de la deuda externa.

Las desigualdades enlos ingresos han sido un rasgo vergonzante de la escena
latinoamericana. Los logros significativos en los indicadores sociales durante las tres
décadas anteriores a la crisis de la deuda se erosionaron durante los afios '80. A
medida que proseguia el ajuste, las inversiones sociales fueron recortadas y las pre-
ocupaciones sobre la equidad quedaron relegadas. El deterioro de la infraestructura
social, las instituciones y los sistemas de implementacién, se ha generalizado. A los
pobres tradicionales se les ha unido una legion de nuevos pobres, aquélios que
quedaron desempleados como resultado de la reestructuracion y el ajuste. Los
nuevos pobres engrosaron las filas del sector informal, volviéndose cuentapropistas
o trabajando para microempresas, elevando fa proporcién de pobres del 41 por
ciento al 47 por ciento de la poblacion durante los afnos ‘80.
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El BID tiene un mandato de larga data que estipula que el 50 por ciento de los
beneficios de sus proyectos debian ser dirigidos a los grupos de bajos ingresos. En -
la practica, existian serios obstaculos para medir los beneficios de las operaciones
completadas (ver la discusién sobre el objetivo de bajos ingresos en el capitulo 3).
Resulta ahora obvio que es mas relevante fa adopcion de un enfoque amplio centrado
alrededor de una reduccion efectiva de la pobreza, ya sea por medio de proyectos de
beneficio directo para los sectores mas pobres 0 a través de operaciones que indi-
rectamente ofrezcan oportunidades econdmicas para estos sectores.

El foco de nuevos programas, tanto por razones humanitarias como de estabili-
dad social, deberia orientarse hacia el apoyo a la educacion, la capacitacién laboral y
las necesidades laborales de los jovenes de hoy, los niflos que crecieron durante la
década perdida. Ellos constituyen la base de capital humano sobre la que descansan
el crecimiento futuroy la erradicacion de la pobreza.

L afalta de acceso a la capacitacion, nutricion, salud y servicios educacionales ha
dejado a una gran seccion de la poblacion, las mujeres, en una posicion vulnerable
frente a la pobreza. La dimensién de género es ahora reconocida dentro del contexto
de los programas para la reduccion de la pobreza. El BID no ha hecho avances signi-
ficativos en esta direccion. La ausencia de un énfasis sistematico dado a los benefi-
ciarios en el disefo de proyeclos omite diferencias de género que pueden afectar el
resultado final de los proyectos. El apoyo a los temas relativos a las mujeres en el
desarrollo se ha dado fundamentalmente a través de proyectos especificos de muje-
res en el programa de proyectos pequenos. Casi la mitad de los beneficiarios del
programa para pequenos proyectos han sido mujeres, un promedio que se ha incre-
mentado rdpidamente a partir de 1990. No obstante ello, la dimensién de género debe
ser incorporada a todos los programas y proyectos.

El Banco esta en camino de emprender una agenda social. Mas de un cuarto de
los compromisos fueron marcados para programas crediticios de sector social en
1992 y casiun tercio en 1993, los ultimos dos afios del Séptimo Aumento. Al ingresar
al Octavo Aumento, el BID extenderd su alcance a los temas de pobreza y equidad,
canalizara recursos financieros y de cooperacién técnica para el disefio de politicas
adecuadas y mejorara la eficiencia de los gastos sociales. Una mitad de las operacio-
nes y un 40 por ciento del total de préstamos seran dedicados a las necesidades
sociales, la equidady lareduccion de la pobreza. A medida que aumenta su cartera
de inversiones en sectores sociales, los nuevos mecanismos de financiamiento de-
ben adaptar los periodos de gracia y pagos a los largos periodos de tiempo que
insumen la gestacion de proyectos y programas sociales. Griffith-dJones et al. (1994)
han recomendado una diversificacion de vehiculos crediticios, tales como ventanas
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Unicas de divisas y una facilidad en ddlares estadounidenses para reducir el costo
de las operaciones de capital ordinario.

En todos los PMP, la necesidad de reformas estructurales para promover una
mayor movilizacion y un uso mas eficiente de los recursos domésticos es ineludible.
Debe hacerse un esfuerzo por incrementar los ingresos publicos ampliando la base
impositiva y haciendo mas progresiva la carga. No obstante, los PMP mas pobres
continuaran dependiendo de fondos concesionales. Los mismos se caracterizan por
una base impositiva-reducida y una mayer proporcion de la poblacién con condicio-
nes de vida por debajo de la linea de pobreza. Los aspectos méas duros de la pobreza
puede aliviarse por medio de fondos sociales y programas laborales, tales como los
que han sido ensayados con éxito en Bolivia primero y luego en El Salvador, Panama
y Guyana con apoyo del BID.

En los paises méas avanzados, es mucho lo que puede lograrse a través de las
politicas fiscales y la movilizacion de recursos domésticos. Pero un consenso social y
politico sobre la provision de recursos publicos para luchar contra la pobreza es una
condicion previa para la transferencia de recursos. Dado su mandato, recursos y
habilidades técnicas, el BID puede hacer una mayor contribucion en la lucha contra la
pobreza y la desigualdad poniendo un musculo politico e intelectual detras de los
esfuerzos nacionales. La obtencién de una mejor informacion y analisis son de una
importancia crucial. Deberia alentarse al BID para que construya bases de datos na-
cionales y regionales sobre grupos sociales vulnerables. El sistema deberia ser ca-
paz de producir informes anuales sobre la manera en que cada pais esta encarando
las necesidades de sus niveles mas pobres de poblacion, incluyendo a las mujeres y
alos nifos. La investigacion sobre el impacto de la reforma de politicas en los grupos
vulnerables deberia ser activamente promovida.

Griffith-Jones et al. (1994) recomendaron una nueva categorizacién de paises de
acuerdo a los indicadores sociales y de ingresos para facilitar los programas crediti-
cios para la reduccion del nivel de pobreza y la desigualdad. La actual division de
grupos A, B, Cy D, fue revisada por ultima vez en 1975 cuando los paises estaban en
plena adaptacion al “shock” petrolero. El alivio de la pobreza no figuraba en la agen-
da. Desafortunadamente, el acuerdo para el Octavo Aumento no elabord una nueva
clasificacion, una propuesta gue merece atencioén si es que el BID ha de incrementar
su proporcion de préstamos para los sectores mas pobres.

Esta agenda debe ser consistente con el programa crediticio global de modo que

los temas de la pobreza y la equidad no permanezcan encapsulados dentro de proyec-
tos sociales. En otras palabras, el Banco deberia esforzarse al maximo per aprender de
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sus experiencias con la implementacién del objetivo de bajos ingresos. Los esfuerzos
para paliar la pobreza deben convertirse en el tema central de la estrategia del Banco en
cada pais. En la actualidad, esta accion deberia plantear menos dificultades que en el
pasado. La competencia electoral que ahora existe en casi todos los PMP significa que
las demandas comunitarias ya no pueden mantenerse ocultas por mas tiempo.

La reforma social es hoy mas facil para el Banco de lo que fue durante la Guerra
Fria cuando, por ejempilo, la Alianza para el Progreso estaba dividida por ideales en
conflicto. La Alianza traté de inducir reformas sociales pero al mismo tiempo apoya-
ba regimenes atrasados y autoritarios poco inclinados a la competencia democrati-
cay a la reforma social. No es sorprendente entonces que, en medio de semejante
clima, muchas de las reformas de la época fueran vistas como una intromision
politica. "Un mayor dialogo, una mayor autoria conjunta de objetivos de politicas y un
mayor condicionamiento ex post conducen a un medio mas constructivo y... para
lograr un mayor poder de negociacion para la reforma de politicas en favor de la
pobreza” (Lewis, 1993, p. 4). La democratizacién ha creado finalmente una atmosfe-
ra receptiva para la agenda social del Banco, que ya no vendra impuesta por nece-
sidades politicas externas como sucedia durante la Guerra Fria.

EL SECTOR PRIVADO

La mayor parte del apoyo suministrado al sectar privado era histéricamente cana-
lizado a través de las IFD, que dirigian (y subsidiaban) el crédito de acuerdo a sus
propios objetivos sectoriales. Pero a partir del momento en que el sector privado co-
menzd gradualmente a ser reconocido como “el motor del proceso de crecimiento
economico” (BID, Proposal for the Seventh, 1989, p. 18), se han buscado maneras
nuevas y mas dinamicas de fomentar un ambito comercial competitivo.

Los préstamos de ajuste tenian como objetivo nutrir el sector privado, en particu-
lar, a través de préstamos para el sector financiero y de inversion y de los créditos
para la reforma de empresas publicas. Las reformas han incluido el mejoramiento de
fa supervision de los bancos y mercados de valores, la remocion de las restricciones
al ingreso a los mercados financieros, liberalizacion del crédito y de las tasas de
interés y la reestructuracion o privatizacion de las IFD.

El tema clave en la agenda del Banco es si efectda, o no, préstamos directos a
las empresas de servicios recientemente privatizadas. Un rasgo distintivo del man-
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dato del BID es la posibilidad otorgada por su Convenio Constitutivo de otorgar
préstamos al sector privado sin garantias gubernamentales. Sin embargo, desde
1967, el BID ha requerido que los créditos que no fueran para gobiernos o agen-
cias nacionales estuvieran plenamente garantizados. Los Estados Unidos, Méxi-
co, Argentina y Chile han sugerido que la practica de requerir garantfas guberna-
mentales sea reconsiderada en el caso de las inversiones a gran escala y de largo
plazo necesarias en infraestructura y servicios publicos.

El grupo de alto nivel nombrado para examinar el desarrollo del sector privado
recomendd que se estableciera un programa de créditos directos pero que la
participacion del Banco se limitara a los proyectos que no pudieran obtener recur-
sos adecuados de fuentes privadas. Presidido por Pedro Pablo Kuczynski, el grupo
sugirié un limite inicial del 5-10 por ciento del total de préstamos anuales a ser
ajustado segun la necesidad (las consultas iniciales con los mercados habian
sefialado que un 3-5 por ciento no afectaria la tasacion crediticia del Banco).
También recomendaba que la exposicion fuera limitada a un riesgo comercial
estrechamente definido.

Una nueva facilidad pequena ha sido creada desde el Octavo Aumento para
préstamos directos al sector privado sin garantias gubernamentales. Estaré dispo-
nible sélo para proyectos de infraestructura y servicios publicos de envergadura
que suministren servicios tradicionalmente efectuados por el sector publico. Estos
créditos no pueden exceder el 5 por ciento de los compromisos correspondientes
a la reposicion de capital. La participacion del Banco en cada proyecto individual
no puede exceder el 25 por ciento del total de costos, o 75 millones de ddlares,
cualesquiera de las dos cifras que sea menor.

El limite no alcanza lo recomendado por el informe Kuczynski; pero se consi-
dera que preserva la tasacion triple-A de los bonos del Banco y de este modo la
tasa de interés mas baja posible para los prestatarios. Un limite mas alto cambiaria
la forma en que el Banco hace negocios. Un riesgo mas alto para la cartera del
Banco requeriria previsiones apropiadas por pérdidas crediticias y por consiguiente
“spreads” mas altos sobre todos los préstamos; también requeriria que el Banco
estuviera preparado para efectuar la discriminacion de los diferentes riesgos, de
paises, proyectos e instituciones.
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La Corporacién Interamericana de Inversiones (Cll)

La Cll también ha significado un punto de inflexién. Comenz6 sus operaciones
en 1989 como una ventana para préstamos directos, sin garantias gubernamenta-
les, para pequefias y medianas empresas. Pero su mision, que es la de hacer
préstamos a largo plazo e inversiones de capital en peguenas empresas que son
costosas y dificiles de supervisar, es compleja y dificil. Tiene un limite de 10 millo-
nes de dolares por operacion. La gran mayoria de sus créditos oscilan entre los 2
y 6 millones de ddlares. Su mayor escollo es que las inversiones en esta escala son
demasiado grandes para llegar a las empresas pequefas y demasiado reducidas
para cubrir los costos si son efectuadas en forma directa y no a través de interme-
diarios. Sin embargo, el on-lending a través de intermediarios financieros esta
limitado a un 30 por ciento del total de recursos y limitaciones adicionales sobre el
tamafio del proyecto no permiten oportunidades para extender los costos. Cuanto
mas grande es el proyecto, mayores son las oportunidades existentes para exten-
der el costo sobre el volumen y para llevar a cabo pequefios proyectos que no son
tan redituables.

La Cli se ve enfrentada por pautas sobre politicas y operativas engorrosas que
se suman a una delegacion limitada hacia la administracion. Es muy poca la flexibili-
dad permitida en el disefno de operaciones especificas. Modelada siguiendo el patrén
de la CFl, una organizacion mucho mayor con capacidad para extender los costos
sobre operaciones voluminosas, la Cll no es costo-efectiva bajo su actual estructura.

Sin embargo, el historial de 1a Cll demuestra que ha encontrado un nicho comer-
cial. Para mediados de 1993 habia aprobado préstamaos por la suma de 374 millones
de ddlares; el costo total de proyectos solventados ascendia a 1.700 miliones de
dolares. Enotras palabras, por cada dolar invertido por la Cll, 4 dolares eran provis-
tos por otras fuentes. Las exportaciones originadas en proyectos solventados con
recursos de la Cll son estimadas en un promedio de alrededor de 600 millones de
ddlares por ano. La creacion de empleos se acerca a los 70.000 puestos de trabajo.
Tanto la corporacion como sus clientes en los PMP se beneficiarian con una mayor
flexibilidad para responder a las necesidades del mercado. Una seleccidén mas am-
plia de inversiones aptas (en particular con respecto al tamario) fortaleceria ala ClI.

Para fines de 1993, todos los recursos iniciales de la Cll habian sido comprome-
tidos. Los Estados Unidos propusieron que, o bien que la Cll debia integrarse al Ban-
co 0 que las ganancias del BID debian ser agregadas al capital de la Cll. El grupo de
alto nivel no estuvo de acuerdo. “Aparte de los problemas legales, tales como los
diferentes grupas de miembros y propdsitos de ambas instituciones, el proposito prin-
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cipal de la reinversién de las ganancias del Banco es el de mantener un balance
general fuerte... Si las ganancias aumentaran mucho, los gobiernos accionistas
prestatarios insistirian sin duda en tasas de interés més bajas... La estructura del
capital de las dos instituciones, dados sus propésitos diferentes, deberfa mante-
nerse separada. El tema es bastante diferente de usar una pequena parte de las
ganancias del Banco para apoyar donaciones o créditos blandos para paises mas
pobres. En principio, no deberia existir un subsidio del Banco para el sector priva-
do” (BID, The Inter-American Development Bank Group, 1993).

El Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin)

El Fomin fue establecido como parte de la Iniciativa para las Américas, con contri-
buciones gue totalizaban los 1.300 millones de ddlares. De estos recursos, 1.000
millones de dodlares fueron provistos en partes iguales por los Estados Unidos y el
Japon; el resto provino de otros diecinueve paises. El Fomin tiene un mandato para
mejorar el clima de inversiones en la region asi como de incrementar el financiamiento
disponible para el sector privado.

El Fomin tiene tres facilidades separadas. Los recursos pueden ser movidos en-
tre las tres ventanas segun lo requerido en consulta con los paises donantes. Una
ventana de asistencia técnica provee donaciones para identificar e implementar refor-
mas de politicas. Una facilidad de recursos humanos (Ventana |l) provee donaciones
parareestructuracion laboral, educacion vocacional y capacitacion gerencial. Por iti-
mo, una facilidad para el desarrollo de peguefias empresas utiliza la experiencia y
conocimientos del Banco para desarrollar un exitoso -si bien limitado- programa de
apoyo para peguenas empresas. La misma proveera préstamos e inversiones de
capital para empresas pequefias y micro, y tiene el propdsito de ampliar la participa-
cion de los grupos de bajos ingresos, las mujeres y las minorias fortaleciendo el desa-
rrollo comercial y el acceso al crédito. Esta facilidad también proveera donaciones
para el fortalecimiento de instituciones para apoyar los servicios financieros disponi-
bles para peguerias empresas. Sobre la base de {as necesidades de la regién y del
crecimiento acelerado de microempresas en todos los PMP, la contribucién adicional
del Fomin es relativamente reducida. Esto significa que el programa, si ha de ser util,
debera tener un efecto catalitico.

Como es obvio, la Cll, el Fomin y el Banco mismo -a través de sus lineas de crédito

globales, sus programa para pequenas empresas y préstamos basados en politicas-
ofrecen canales complementarios y a veces superpuestos para apoyar ef desarroilo del
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sector privado. El grupo de alto nivel para el estudio del desarrollo del sector privado
recomendd que no se fusionaran identidades. Pero se necesitard una coordinacién
muy ajustada, especiaimente para el financiamiento de pequefios proyectos que
necesita un acceso a otros servicios y una capacitaciéon tecnoldgica, vocacional y
administrativa. La Ventana Il del Fomin es un punto focal para tales actividades.

En resumen, la contribucion mas importante que el BID puede hacer para nutrir
al sector privado es permitirle a las empresas pequenas el acceso al crédito a tasas
de mercado razonables y compensar los fracasos gue con frecuencia caracterizan
los mercados de capitales. Esto agrandaréa la base comercial en los PMP, permitird
un ambito competitivo para desarrollar y sentar las bases para un crecimiento reno-
vado. Ademas, la iniciativa en el sector privado requiere un ambiente receptivo para
prosperar y esto requiere la provision de bienes publicos, infraestuctura fisica, servi-
cios sociales y una administracion y gobierno eficientes -"good governance”-
(Culpeper, 1993). Todas condiciones que todavia estdn penosamente ausentes en
la mayoria de los PMP.

INTEGRACION REGIONAL Y COOPERACION

Laintegracion regional es una herramienta central en el esfuerzo por competir de
manera global. La revitalizacion de la integracion regional en los arios ‘90 desemperia
un rol directo en el ajuste y en las nuevas estrategias para el crecimiento. En contraste
con lo sucedido en la década del '60 cuando era considerada como una extension de
la sustitucion de importaciones, la integracion, hoy en dia, estd orientada hacia el mer-
cado internacional. Ademas, nuevas variantes de integracion incorporan miembros
regionales donantes y prestatarios, NAFTA y post-NAFTA, y posiblemente lleguen a
abarcar todo el hemisterio occidental.

El BID era un vehiculo natural para promover la integracion regional, pero su trayec-
loria historica ha sido decepcionante, por razones que van mas alla del control del Ban-
co. Antes de que estallarala crisis de la deuda y se desplomara la integracion regional,
alrededor del 12 por ciento del programa crediticio estaba categorizado como destina-
do al servicio de proyectos regionales de energia, transportes y comunicaciones asi
como para asistencia técnica. La infraestructura quedé dafada como consecuencia de
la crisis fiscal de los afios ‘80. Se requieren inversiones sustanciales para expandir,
modernizar y mantener los servicios publicos. Es mucho lo que queda por hacer para
sostener la integracion regional fisica. Ademas de las inversiones, también se requiere
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la asistencia para un disefio consistente 0 marcos regulatorios compatibles para
facilitar la interconexion, particularmente en relacién a proyectos energéticos y de
transportes.

Un Banco revigorizado ha involucrado a sus miembros regionales en discu-
siones e investigaciones sobre un drea de libre comercio que cubra las Américas.
Al finalizar fa lucha civil en América Central, el Banco fue encomendado por los
presidentes de América Central y Panama para que presidiera un grupo regional
de consulta para América Central. Con la participacion de otras instituciones fi-
nancieras internacionales, agencias de ayuda y palses donantes, el grupo tiene el
mandato de focalizar los temas de integracién. Considera los proyectos y activida-
des que son de naturaleza regional, con la activa participacion de la Federacién
de Entidades del Sector Privado de América Central y Panama.

Las nuevas politicas orientadas hacia el mercado abren otras oportunidades y
actividades con la creciente participacion del sector privado; los programas regiona-
les orientados hacia la modernizacién tecnoldgica, asistencia en los aspectos organi-
zativos y de marketing de las firmas, y la provisiéon de servicios financieros y de mar-
keting para fortalecer la productividad. A medida que la integracién sigue su curso,
los PMP necesitaran mecanismos para el clearing de divisas y una asistencia intensi-
va para armonizar y poner al dia las regulaciones sobre los sectores comerciales,
laborales, ambientales y de inversion.

En la actualidad la integracion regional se esta desarrollando como un proceso de
abajo hacia arriba. El rol del Banco deberia ser el de dar una mano de ayuda. EI BID
deberia ayudar a los palises a hacer que sus planes de integracion, originados de
manera azarosa, se vuelvan mas compatibles y consistentes entre si.

Mientras la agenda de integracion hemistérica va tomando forma, el Banco debe
reforzar su capacidad para anticipar los ajustes econémicos y debe estar preparado
para colaborar con la asistencia para el ajuste. Debera prestarse una adecuada aten-
cién a los probables perdedores en el proceso de adaptacion al libre comercio. El
Banco tendra que tomar precauciones para asegurar que el libre comercio regional
sea compatible con su agenda social y con los esfuerzos relativos a la reduccion de la
pobreza llevados a cabo por los paises prestatarios, de modo que no se repitan los
fracasos del pasado en el intento de alcanzar a beneficiarios de bajos ingresos. Los
“cuellos de botella” producidos en la infraestructura fisica regional necesitan la
intervencién del BID en el futuro inmediato.
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ROL DEL ESTADO Y FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

El colapso econdmico que se produjo durante la crisis de la deuda dejé a
América Latina en una situaciéon de dependencia en cuanto a la orientacién sobre
politicas dada por la comunidad de donantes, “llevando a una explosion de
condicionalidades histéricamente sin precedentes” (Killick, 1983). Uno no puede
objetar que existan criterios sobre el desempefo para asegurar que la asistencia
es utilizada para los fines correctos. La efectividad de los proyectos se ve
crucialmente afectada por la calidad del ambito de politicas en el cual éstos deben
desarrollarse. Una razon principal para los préstamos basados en politicas fue que
muchos de los proyectos fracasaban, no debido a fallas en el disefio sino a que el
ambito de politicas estaba erosionando los retornos y socavando el impacto pre-
visto sobre el desarrollo. Los problemas asociados con politicas macroeconémi-
cas sanas han sido solucionados.

Pero ha surgido una nueva serie de problemas. La capacidad del sector publico
para desarrollar y ejecutar proyectos se vio inhibida por la crisis de los afios ‘80. Por
otro lado, existe un sentimiento generalizado, no sin fundamento, en contra del sector
publico. El mismo surge de la sobrerregulacion, la ineficienciay la ausencia de res-
ponsabilidad publica de los gobiernos en la mayoria de los PMP. Si el estado es el
feudo de los gobernantes y es incapaz de restringir el poder de los intereses crea-
dos, el potencial del sector publico para proveer controles y balances institucionales
no puede realizarse. Todavia puede argumentarse a favor de una sustancial
desregulacion y descentralizacion en la mayoria de los PMP. El desarrollo esta hoy
anclado en el hecho de que los proyectos sean sentidos y adoptados como propios
por los beneficiarios y no como injertos provenientes desde afuera. El tema esencial
con respecto al estado no es su tamafo sino mas bien su capacidad administrativa y
su habilidad para navegar entre los reclamos que compiten entre si.

Pero en la conjuncion de estas dos tendencias, la explosion de la condicionalidad
y la poca capacidad administrativa en los PMP, se esconde un dilema. Tanto los pro-
gramas como los proyectos dependen de igual manera del contenido de las politicas
y de las instituciones que deben llevarlas a cabo. El resultado final de los proyectos
sera tan bueno o tan malo como las habilidades administrativas disponibles en los
PMP. Sin embargo, la capacidad administrativa es el débil vinculo en los paises al
sur del Rio Grande y éste sélo puede fortalecerse gradualmente.

El Banco necesita prestar una urgente atencion a la carga administrativa puesta
sobre las agencias ejecutoras. Las negociaciones sobre programas crediticios son
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cada vez mas complejas y la condicionalidad es de muy amplio espectro. El resul-
tado es que los escasos recursos administrativos son distribuidos en capas dema-
siado delgadas para alcanzar objetivos basicos de desarrollo. Esto se convertira
en un factor aun mas importante en el futuro a medida que el Banco se involucra
cada vez mas con instituciones que tienen a su cargo las politicas sociales y
ambientales-tipicamente mas débiles que las tesorerias a cargo de las macro
politicas. Una gran parte de la efectividad de las operaciones del Banco depende-
r4 de si la condicionalidad esta bien disefada, es flexible, sensible y factible.

La escasez de instituciones que sean sanas y eficientes a lo largo de toda la
region tiene varias soluciones posibles. Los préstamos para el fortalecimiento de ins-
tituciones y asistencia técnica necesitan ser considerados de manera sistematica. El
mejoramiento de la seleccién, habilidades y capacitacién de personal en las agencias
publicas debe recibir una atencién cada vez mayor. Al mismo tiempo, el disefio de los
programas crediticios necesita simplificarse. A pesar de que todos los problemas del
desarrollo estan relacionados, un proyecto no puede resolverlos todos al mismo tiem-
po. La cuestion del impacto del desarrollo no puede ser resuelta ampliando el surtido
de los temas en la agenda. Por el contrario, los PMnoP deberian ser conscientes de
que sobrecargar la agenda del Banco es una accion que estd refida con la capaci-
dad de las instituciones nacionales. Jorge Quiroga expresé una vision ampliamente
sostenida cuando dijo en 1992, que le gustaba la forma en que el BID ha operado con
una autoridad descentralizada, pero que la misma deberia venir acompanada de la
flexibilidad necesaria para un cambio rapido. También sugirié que, cuando un pais
inicia programas de salud o educacién y tiene que mandar la propuesta a Washington
cinco veces para obtener su aprobacién, gasta mas dinero en faxes que en los pro-
yectos en si.

En la actualidad se les pide a todas las IFI una mayor rendicion de cuentas sobre
sus responsabilidades financieras, directamente a sus gobiernos miembros e indi-
rectamente a sus parlamentos y ciudadanos. EI BID esta preparando una amplia po-
litica de divulgacion que, aligual que en otras IFI, presupone que, en ausencia de una
razén que justifique la confidencialidad, la informacién serd divulgada.’ Un panel
de inspeccidn investigara, ademas, las denuncias presentadas por las partes afec-
tadas alegando que el Banco no ha aplicado correctamente sus propias politicas
operativas. La nueva oficina de evaluacion también contribuira a la transparencia
del Banco al efectuar evaluaciones independientes de politicas y programas.

1. Con una politica formal de divulgacion, o sin ella, los documentos del BID han circutado
ampliamente fuera de la institucion,
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CAPITULO 8

En forma paralela a la renovacion institucional, la renovacién demaocratica ha
nivelado la agenda para el desarrolio. Ha incorporado intereses nuevos con res-
pecto a las desigualdades sociales, econdmicas y genéricas en fa region. Ha
permitido la creacion de nuevos medios para implementar reformas. Cuando los
beneficiarios participan en la formulacién e implementacion de metas, su susten-
tabilidad se hace mucho mas probable. La participacién comunitaria y la demo-
cratizacion implican algo mas que una visita periédica a los comicios. En el pre-
sente, el BID apoya la buena administracion y gobierno alentando, no sélo la
modernizacion del brazo ejecutivo del gabierno sino también respaldando la reno-
vacion institucional del sistema judicial y las legislaturas en los PMP. Este logro
merece ser elogiado, pero, llevar a buen puerto estos programas requiere una
accioén meditada y la incorporacion de nuevas habilidades por parte del Banco. Ya
no puede, como en el pasado, recostarse sobre otra institucion supuestamente
“mas sabia”.

Por dltimo, el Banco Interamericano de Desarrollo tiene la obligacion de des-
empenar un rol importante en el diseno de la agenda regional de desarrollo, esta-
bleciendo normas para enfrentar problemas y fijando prioridades para la accion. Al
centrar su atencion de manera consistente sobre estas cuestiones, podra servir
como inspiracion y apoyo de los esfuerzos nacionales. Tendra que hacer esto no
solo gastando dinero o imponiendo condiciones sobre sus préstamos sino tam-
bién a traveés de una activa comunicacion con la regién y sus lideres. La contribu-
cion potencial del BID excede en mucho los recursos gue puede proveer.
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SOBRE ELLIBRO Y LA AUTORA

LLos bancos multilaterales son fuerzas poderosas den-
tro de la comunidad internacional, que han suministrado préstamos por mas de
250.000 millones de délares a los paises en desarrollo durante el Gltimo medio
siglo. El mas conocido de éstos, el Banco Mundial, ha sido estudiado en forma
extensiva, pero los “bancos regionales de desarrollo”, son poco comprendidos,
aun dentro de sus propias regiones geograficas.

Este libro revisa de manera especifica las politicas y proyectos del Banco
interamericano de Desarrollo, que, al igual que los otros bancos multilaterales,
esta siendo criticado en forma creciente por las organizaciones comunitarias,
grupos ambientales y otros.

Basandose en estudios de caso, Tussie responde a algunos interrogantes
basicos: ;Ha sido el BID realmente un agente de desarrollo efectivo?;Ha sido
meramente un clon del Banco Mundial, susceptible a las debilidades y fortalezas
de esta agencia? También evalla la habilidad del Banco para encarar los desafios
emergentes de la agenda de desarrollo, incluyendo temas tales como gobierno,
gastos militares y la necesidad de estrategias de desarrollo sensibles en cuanto a
generos.

Diana Tussie es Coordinadora del Area de Relaciones Internacionales de la

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) en Argentina e investi-
gadora del CONICET.
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