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Como parte de su plan anual de trabajo 2015, la Oficina de Evaluacion y Supervision (OVE)
preparo la Evaluacion del Programa de Pafs (CPE) del Banco con Uruguay durante el periodo
2010-2015. Este CPE es la tercera oportunidad en que OVE evalda el programa del Banco
con Uruguay. Las anteriores evaluaciones cubrieron los periodos 1991-2004 (RE-312) y
2005-2009 (RE-389).

De acuerdo al protocolo para las Evaluaciones de Programa de Pais (RE-348-3), el CPE tiene
como objetivo principal “proporcionar informaciéon sobre el desemperio del Banco a nivel de pais
que sea creible y (til y que permita incorporar lecciones y recomendaciones a fin de aumentar la
efectividad en el desarrollo de la estrategia y del programa de asistencia del Banco a un pais”.

En este sentido, el presente CPE busca analizar, con una visién independiente, la relacion del
Banco con el pafs, en particular, la relevancia y efectividad del programa, incluidos tanto los
productos financieros como los no-financieros ofrecidos por el Banco durante el periodo bajo
analisis. La evaluacion tiene un especial énfasis en analizar el modelo de negocios del Banco y
sus implicancias en un pais de ingresos medios altos como Uruguay, en un contexto de mayor
crecimiento econémico y un mayor acceso a mercados internacionales. Se espera que esta
evaluacion sirva de insumo para el nuevo documento de Estrategia de Pais que el Banco esta
preparando.

En 2009, la Administracion desarrollé un nuevo modelo de documentos de estrategias de pafs
con el propdsito de dotar al Banco con un instrumento efectivo para incrementar el enfoque
pais y garantizar la flexibilidad prevista durante el proceso de realineacion. En ese marco se
redactaron nuevas directrices que “reformulan la Estrategia de Pais, haciendo hincapié en la
necesidad de que la programacién se oriente en funcién de resultados, se base en los riesgos y
contemple un enfoque programdtico y flexible que responda a las prioridades del pais.” Mas alla
de estos principios generales, los efectos préacticos mas significativos fueron: i) la separacion
entre la estrategia de pais, que se harfa cada 4 afios, y la programacion propiamente dicha,
que seria anual; ii) el nuevo énfasis conferido a las notas sectoriales; y iii) el fortalecimiento de
la matriz de resultados con indicadores especificos. La actual estrategia de pais con Uruguay
(GN-2626) fue aprobada en agosto 2011, siguiendo estas nuevas directrices.

La evaluacion esta organizada en cuatro capitulos mas anexos. El capitulo I analiza el contexto
general del pais. El capitulo II analiza, desde una perspectiva general, el programa del
Banco durante 2010-2015, en particular, la relevancia de la Estrategia de Pais y un analisis
del programa efectivamente implementado. El capitulo IIT analiza, desde una perspectiva
sectorial, la implementacion, efectividad y sostenibilidad de las operaciones y el grado de
avance hacia los objetivos estratégicos planteados por el Banco. El capitulo IV presenta las
conclusiones y recomendaciones.

El analisis de documentacion y datos fue complementada con entrevistas a diferentes actores
involucrados en el disefio e implementacion del programa, entre los cuales se incluyen:
autoridades de gobierno, funcionarios del Banco, unidades ejecutoras, y agencias multilaterales
con presencia en el pafs.
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Resumen Ejecutivo

CONTEXTO

Uruguay es un pais de ingreso medio-alto que en la ultima
década ha experimentado unas de las mayores tasas de
crecimiento en LAC. Este desempefio econémico se explica en
gran parte por un marco estable de politicas macroeconémicas,
condiciones externas favorables en términos de demanda por
bienes de exportacién y servicios, asi como un clima favorable
paralainversién. En particular, las exportacionesy lainversién
extranjera han sido importantes motores de crecimiento.

El crecimiento econédmico, sin embargo, ha estado acompanado poraltasy sostenidas
tasas de inflacién, déficit continuo de cuenta corriente y mds recientemente, por
aumento del déficit fiscal. El crecimiento econdémico ha incrementado la presién
sobre la infraestructura productiva y social, requiriendo reformas y significativas
inversiones en sectores clave como energia, transporte y vivienda social. El pais
también enfrenta desafios para sostener altas tasas de crecimiento en el largo plazo.
Uruguay tiene una economia pequefia con una limitada estructura productiva
y exportaciones altamente concentradas en productos agropecuarios bdsicos,
destacando asi la importancia de la promocién de inversiones en sectores de alto
valor agregado y mejoramiento de facilitacién comercial para reducir la dependencia
en los precios de los commodities y apoyar la insercién internacional del pais.
Asimismo, el menor crecimiento de la productividad, los bajos niveles de inversién
en I+D y crédito al sector privado, asi como la débil vinculacién del sistema de
formacién laboral y produccién cientifica con las necesidades de sector productivo,
son otros aspectos importantes para sostener el crecimiento en el largo plazo.

La introduccién de reformas y la expansién de programas sociales, sumado al buen

desempeno econémico, han permitido una disminucién significativa en los niveles
de pobreza y desigualdad — una de las mayores de LAC. No obstante, la poblacién
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de menor edad sigue siendo la que registra mayores niveles de pobreza y existen
importantes desigualdades en términos de acceso a servicios bdsicos a nivel territorial
y de grupos mds vulnerables. Uruguay se ubica positivamente en los indicadores de
gobernanza y capacidad del Estado en comparacién con la regidn, si bien persisten
desafios en dmbitos como eficiencia y priorizacién del gasto, y fortalecimiento de las
capacidades y gobernanza a nivel sub-nacional.

Por ser una economia pequefna y abierta, el pais estd expuesto a shocks externos,
principalmente a variaciones en el precio de commodities y desempefio econémico
de sus principales socios comerciales. Reformas importantes en el manejo de la
politica macroeconémica luego de la crisis de 2002 permitieron un mejor manejo
frente a la reciente crisis financiera internacional y disminuir la vulnerabilidad de
sus finanzas publicas. En particular, el pais mejoré el perfil de su deuda en términos
de composicién de moneda (desdolarizacién) y nivel de madurez. Un elemento
importante de esta estrategia ha sido la adopcién de financiamiento precautorio
ante la eventualidad de perder acceso a mercados financieros, mediante lineas
contingentes con multilaterales equivalentes a 3,5% del PIB. En este contexto,
Uruguay recuperé el grado de inversion en 2012, lo que le ha permitido ampliar su
acceso a mercados financieros internacionales.

ESTRATEGIA DE PAis

La Estrategia de Pais (EP) 2010-2015 se disefd en un contexto econdmico mds
favorable que la anterior y buscé apoyar los esfuerzos del gobierno en mantener la
estabilidad macroeconémica y profundizar las reformas sociales. La EP definié el
trabajo del Banco en diez dreas con sus respectivos objetivos estratégicos: a) energfa,
b) transporte, ¢) agua, saneamiento y residuos sélidos, d) ciencia y tecnologia,
e) proteccidon social, f) educacién y formacién laboral, g) sector agroindustrial,
h) exportacién de servicios, i) gestidén y finanzas publicas, y j) desarrollo urbano y
seguridad. Si bien el alcance en términos de dreas de cooperacién puede considerarse
amplio, responde a la relacién de mediano y largo plazo que tiene el Banco con el pais
en varios de los sectores. Los objetivos estratégicos de la EP fueron relevantes en la
medida que atendfan problemas criticos de desarrollo del pais y estuvieron alineados
con las prioridades de gobierno. No obstante, el rol de la EP como herramienta de
didlogo se vio limitado, perdiendo relevancia, por los considerables tiempos que
llevé su aprobacién. La EP también tuvo otras limitaciones en su diseno, incluyendo
su enfoque sectorial que no reconocié las sinergias intersectoriales ni permitié dar
soluciones multidimensionales a problemas que en un pais como Uruguay, requieren
una aproximacion integral. Ademds, considerd un tnico escenario para el marco de
financiamiento, que si bien es indicativo, generd expectativas por parte del gobierno
en cuanto al financiamiento que esperaba recibir durante el periodo, situacién que
en Uruguay tiene gran importancia dado el cardcter multianual de su presupuesto.
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EL ProGgraMA DEL Banco 2010-2015

Entre 2010 y junio de 2015 se aprobaron 41 préstamos (con y sin garantia
soberana) por un total de US$2.785 millones. Se aprobaron préstamos en todas
las 4reas definidas en la EB, particularmente en exportacién de servicios (33,5%),
energia (27,4%) y agroindustrial (10,7%).! Un factor asociado a este alto nivel de
aprobaciones fue la mayor participacion de la ventanilla privada (US$813 millones
versus US$28 millones en el periodo 2005-2009), que encontré un nicho de
oportunidades, en particular, en energias renovables no convencionales (ERNC),
donde el Banco ha sido un actor importante apoyando la transformacién del sector.
Asi, en 2011 el Banco financié una planta de celulosa — el proyecto de inversién mds
grande en la historia del pais. El incremento significativo de la inversién privada en
Uruguay, asi como la presencia en el pais de personal de SCE, fueron factores criticos
para el aumento en las oportunidades de financiamiento NSG. En otros casos, como
las operaciones de OM], la participacién del Banco respondié a oportunidades mds
puntuales, no vinculadas directamente a la estrategia ni al programa operativo de los
sectores apoyados.

Si bien las aprobaciones con garantia soberana (SG) aumentaron con relacién al
periodo anterior, a la fecha han sido menores al marco de financiamiento estimado
para el periodo de evaluacién. Durante el periodo de la EP se aprobaron 29
préstamos SG por US$1.908,3 millones. Sin embargo, de este monto, US$366,3
millones corresponden al programa de reasignacién y US$50 millones al Fondo de
Cofinanciamiento Chino. Si no se consideran los recursos de reasignacion, dado
que estos recursos aumentaron el espacio de financiamiento, las aprobaciones SG
(US$1.542 millones) fueron menores al marco de financiamiento previsto en la
EP para 2011-2015 (US$1.797 millones). En general, las aprobaciones SG fueron
consistentes con los objetivos estratégicos de la EP. Menores desembolsos con relacién
al periodo previo, sumado al prepago de deuda por parte del pais, conllevaron a
flujos netos de capital negativos durante el periodo. En este contexto, si bien el
BID disminuy6 su participacién en la deuda del pais, continué siendo la principal
institucién multilateral en términos de financiamiento, aunque con competencia
creciente de la CAF en infraestructura.

La separacién entre la programacion y la EP ha tenido consecuencias en el programa
del Banco en Uruguay. La anticipacién del programa operativo de préstamos aumenté
con respecto a 2005-2009. Sin embargo, la poca previsibilidad de las asignaciones
anuales para el pais y el cardcter anual de la programacién impuso importantes

Montos originalmente aprobados. Si se consideran montos actualmente aprobados a junio de 2015
(excluyendo préstamos cancelados), el monto total asciende a US$2.198 millones, y los principales
sectores son exportacion de servicios (25,7%), energia (24,7%) y agroindustria (13,7%).

ResumEeN EjecuTivo
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restricciones temporales para la aprobacién de proyectos. El mejor ejemplo es el
préstamo para apoyar la insercién internacional del pais, estructurado inicialmente
en dos etapas. La segunda etapa tuvo que separase en dos préstamos (aprobados en
noviembre de 2014 y enero de 2015 respectivamente) debido al limitado espacio
para aprobaciones que el pais tenia a fines de 2014. Esto implicd, por ejemplo, la
separacion de la matriz de resultados y mayores costos transaccionales para el Banco
y el pais. En Uruguay, esta situacién cobra particular importancia dado el cardcter
multianual de su presupuesto.

En un escenario de mayor acceso a financiamiento internacional, y ante la demanda
del pais, el Banco consolidé su rol como proveedor de financiamiento contingente.
Los costos financieros del BID son similares a los que el pais puede obtener en
el mercado internacional en condiciones normales. En este sentido, una de las
principales ventajas de trabajar con el Banco, desde una perspectiva financiera, es
la posibilidad de acceder a financiamiento a costos razonables en momentos de
turbulencia internacional. La introduccién en 2012 de préstamos de politicas de
retiro diferido (DDO) fue muy valorado por el pais, al igual que la introduccién del
programa de reasignacion y la facilidad de financiamiento flexible. El financiamiento
contingente fue de US$550 millones. Cabe resaltar, que fue el pais quien promovié
la aprobacién del DDO por parte del BID dado que ya lo utilizaba con el Banco
Mundial y la CAE

Uruguay ha sido pionero en el uso de una variedad de instrumentos de préstamo
de acuerdo a sus necesidades de financiamiento y de apoyo sectorial. El pais tiene
una fuerte preferencia por instrumentos de politica, contingentes, y en funcién de
resultados. Durante el periodo de evaluacién anterior (2005-2009), 52% de los
recursos se canalizaron a través de préstamos de politica y el pais utilizé6 una mayor
variedad de instrumentos, incluyendo algunos que ya no estdn disponibles, como
la facilidad sectorial y el préstamo en funcién de resultados (PDL). La experiencia
con el uso del PDL, dado las instituciones y los sectores en los que se utilizaron, ha
sido positiva en términos de ejecucién. Durante 2010-2015, las aprobaciones con
garantia soberana se canalizaron principalmente a través de préstamos contingentes
(35%) y préstamos de inversidn, en particular, especificos de inversién (48,3%),
y con un creciente uso de CCLIPs (17%) para apoyar programas en saneamiento,
mejoramiento de barrios, proteccién social, y mercados financieros. Desde una
perspectiva mds general, la rapidez y capacidad de respuesta del Banco en términos
de innovacién de sus productos de préstamo y financieros para responder a las
necesidades especificas y cambiantes del pais ha sido menor si se compara con otros
multilaterales.

En tanto, la asistencia técnica (particularmente del programa de Cooperacién
Técnica - CT), aspecto diferenciador del Banco con respecto a otros multilaterales,
se enfocd en apoyar temas, instituciones y operaciones en el marco del programa
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del Banco. Si bien esta complementariedad es positiva, la participacién del Banco
en materia de generacién de conocimiento avanzado, prospectivo y especifico a los
nuevos desafios de desarrollo del Uruguay como pais de ingreso medio-alto, ha sido

menor.

En cuanto al desempeno de la cartera de préstamos de inversién, se registran
importantes avances en la disminucién de tiempos y costos de preparacién asociados
en gran parte a la profundizacién del enfoque programdtico en varios sectores y al
aumento en el tamafno promedio de operaciones. En términos de ejecucién, también
hay avances pero siguen existiendo importantes extensiones de tiempos. Las causas
de extensiones se explican por factores como la necesidad de reformular proyectos,
problemas de disefio (ej. subestimacién de plazos de ejecucién), dificultades en las
licitaciones y adquisiciones, asi como problemas de gestién de algunas unidades
ejecutoras. Entre los factores que explican las mejoras en ejecucién se cuenta la
descentralizaciéon de personal en la oficina de pais (COF) que es altamente valorado
por las contrapartes, el cercano y coordinado monitoreo de la cartera por parte de la
COF y el Ministerio de Economia y Finanzas, el apoyo a capacidades de ejecucién a
través de CTs y préstamos, y la flexibilidad que ha tenido el Banco en algunos casos
para adaptar los proyectos a las nuevas necesidades del gobierno. Los sobrecostos en
proyectos de infraestructura han sido un importante problema durante el periodo
de evaluacién, y han estado relacionados a problemas de disefio, problemas en las
licitaciones, y factores exégenos como variacién del tipo de cambio.

IMPLEMENTACION Y EFECTIVIDAD DEL PROGRAMA DEL BANCO

Las aprobaciones durante 2010-2015, sumadas al saldo de operaciones al inicio de
2010 (US$466, 31 préstamos), conforman una cartera de 72 préstamos por un total
de US$3.251 millones durante el periodo bajo evaluacién.

El programa del Banco en energia fue altamente relevante al responder a las
prioridades de la Politica Energética 2005-2030. La ventanilla del sector privado
se posicioné tempranamente financiando los primeros proyectos de ERNC en el
pais, y la participacién del Banco ha tenido importantes elementos de adicionalidad
financiera y no financiera, y un importante efecto demostrativo, contribuyendo
al desarrollo del mercado para inversiones privadas. El apoyo técnico del Banco
para desarrollar contratos PPA mds bancables para atraer la participacién del sector
privado, segtin los distintos actores, también habria sido importante para facilitar el
financiamiento posterior de inversiones. A través de la ventanilla publica, el Banco
estd complementando estos esfuerzos mediante el apoyo a la expansién de generacién
de base. En este sentido, el programa se ha caracterizado por una coordinacién
efectiva entre las ventanillas publica y privada.

ResumEeN EjecuTivo
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Los resultados del programa del Banco en transporte son mixtos. En infraestructura
vial se registraron progresos principalmente en rehabilitacién y mantenimiento
de redes primarias e internacionales, persistiendo desafios en redes secundarias y
terciarias y en fortalecimiento institucional, y existe la necesidad de implementar
nuevos mecanismos de financiamiento. El Banco también apoyé la expansién de
la capacidad del Puerto de Montevideo; sin embargo, los significativos sobrecostos
sugieren la necesidad de mayor anilisis en el diseno de este tipo de proyectos. En
logistica, el apoyo del Banco a través de asistencia técnica fue importante para el
establecimiento del Instituto Nacional de Logistica y la generacién de importantes
productos para el planeamiento y potencial desarrollo del sector.

Mediante un enfoque programdtico sustentado principalmente a través de lineas
CCLIP el Banco apoyé el financiamiento de inversiones en saneamiento en
Montevideo y Ciudad de la Costa. Las operaciones sufrieron importantes retrasos y
sobrecostos que requirieron financiamiento suplementario debido, en gran medida,
a la variacién del tipo de cambio, ya que las estimaciones de costos no incluyeron una
estrategia de manejo del tipo de cambio que considerara supuestos mds conservadores.
Los resultados a la fecha son parciales, con un sesgo hacia los componentes de obras
sobre los de fortalecimiento institucional; no obstante, de completarse los proyectos,
el impacto potencial es alto. En residuos sélidos se canceld en su totalidad la tnica
operacién en el sector.

El Banco consolidé su posicionamiento como socio estratégico en ciencia y
tecnologfa, donde participa activamente desde 2001. El apoyo tanto financiero
como técnico del Banco ha sido clave para el impulso de politicas de promocién de
la innovacién y se han registrado resultados positivos en movilizacién de inversion
privada y produccién cientifica. No obstante, la escala del programa del Banco,
asi como el aporte del sector publico, aun es limitada para cubrir la amplia brecha
de inversién en I+D. Asimismo, la coordinacién de las politicas de innovacién,
desarrollo productivo y comerciales serdn clave para asegurar la sostenibilidad de los
resultados alcanzados.

En proteccién social el Banco establecié un objetivo estratégico amplio teniendo
en cuenta las dreas de intervencién planteadas en la EP. El programa incluyé
principalmente un Unico préstamo SG aprobado en el periodo - una primera
operacién de un CCLIP para apoyar la Estrategia Nacional de Infanciay Adolescencia
(ENIA). También incluy6 varias CTs (28% de los montos de CT aprobados durante
2010-2015). El apoyo del Banco financiado varias iniciativas priorizadas en la
ENIA ha sido importante, con resultados positivos en la reduccién de brechas de
grupos vulnerables — si bien es dificil aislar la contribucién especifica del Banco.
El apoyo del Banco también fue importante para el fortalecimiento del Ministerio
de Desarrollo Social en su rol de articulador de la politica social, asi como de otros
organismos y programas clave. En seguridad social, el proyecto ha tenido atrasos
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significativos pero ha posicionado al Banco como un socio importante del Banco
de Previsién Social. Existe, sin embargo, cierta multiplicidad de intervenciones con
objetivos y poblacién similares. Si bien existe un diagndstico compartido, en la
préctica ha resultado dificil llevar a cabo una racionalizacién de las intervenciones.
Considerando el gran nimero de pilotos innovadores financiados por el Banco, y
si bien es esperable que no todos sean escalados o institucionalizados, serd clave
el seguimiento y sistematizacién de sus resultados y lecciones por parte del Banco
para beneficio del pais y la regién.

El Banco continué siendo un importante socio en educacién secundaria, apoyo
iniciado hace mds de 20 afios, si bien su rol en la orientacién de la politica es menor
considerando las particularidades y complejidad del marco institucional del sector.
El programa alcanzé varios de sus productos y resultados, pero persisten desafios
en la institucionalidad de los pilotos apoyados y su impacto en el resto del sistema,
asi como en formacién docente. El apoyo del Banco para el fortalecimiento de la
Administracién Nacional de Educacién Publica (ANEP) también fue importante.
El Banco también apoy6 el Plan Ceibal que ha permitido reducir la brecha digital.
Sin embargo, no existe ain evidencia robusta sobre su impacto en términos de
logros en aprendizaje, y persisten desafios para aumentar el uso de las tecnologias
por parte de los alumnos y docentes. El aporte financiero del Banco al Plan es menor
y su papel ha estado mds enfocado en proporcionar conocimiento técnico y facilitar
el intercambio de experiencias. El Banco tiene interés de participar en el Plan para
conocer los efectos en aprendizaje del uso de TICs con el fin de obtener lecciones
para la regién, razén por la cual resulta importante la realizacién de una evaluacién
comprensiva, tanto de sus impactos como de sus procesos de implementacion. En
formacién laboral el apoyo del Banco ha sido mds limitado, financiando diagnésticos
de brechas de habilidades para informar la definicién de politicas, pero su uso atin
no se ha concretado. También financié otras intervenciones mds puntuales, pero
existe poca evidencia sobre resultados.

Coherente con la creciente presién de la inversién extranjera directa sobre los
recursos naturales, la EP fue la primera en establecer un objetivo de sostenibilidad
medioambiental en el sector agroindustrial. Si bien las operaciones experimentaron
retrasos, importantes resultados se lograron en apoyo directo a productores para
adopcién de tecnologias. No obstante, la sostenibilidad de los resultados es débil
debido a que no se previé la continuidad de la asistencia técnica una vez concluido
el programa ni tampoco se atacaron las barreras estructurales de la inversién sub-
6ptima en tecnologfa. Un nuevo proyecto podria mitigar parte de este riesgo si
lograra fomentar la creacién de un mercado privado de servicios agricolas. En sanidad
e inocuidad los resultados fueron mds limitados de lo esperado. El fortalecimiento
institucional de la Direccién Nacional Ambiental es un logro significativo, pero
queda por definirse si se avanza hacia un Sistema Nacional Ambiental. A través
de la ventanilla del sector privado, el Banco asumié un rol importante en la
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preparacién y financiamiento de una gran planta de celulosa — la inversién mds
grande en la historia del pais - que se espera llegue a generar exportaciones anuales
por aproximadamente US$700 millones; y de otro proyecto innovador en términos
de su enfoque en sostenibilidad medioambiental.

En exportacién de servicios las operaciones de fortalecimiento institucional para
facilitacién comercial, si bien con importantes retrasos en su implementacidn,
han tenido resultados positivos, destacindose los avances en la modernizacién de
Aduanas, El programa PBP/DDO para apoyar la insercién internacional tuvo un
importante rol financiero al apoyar la estrategia precautoria de endeudamiento del
gobierno, contribuyendo a que el pais recupere el grado de inversor. En PBP/DDO
apoy6 medidas de gran profundidad estructural, destacindose la aprobacién del
nuevo Cédigo Aduanero y directrices para su implementacién, la aprobacién de la
legislacion de acuerdos de doble tributacién e intercambio de informacién tributaria,
y la puesta en marcha del marco normativo para implementar el plan estratégico de
ciencia, tecnologia e innovacién - lineas de trabajo que el Banco ya venia apoyando
mediante préstamos de inversién. En este sentido, el programa no fue el catalizador
de las reformas ni proporcioné adicionalidad técnica, sino que facilité un marco
para organizar iniciativas ya avanzadas, y que contaban con gran apoyo politico.
Las reformas hacen parte de un proceso que estd en progreso y que mantiene
cierta fragmentacién institucional, por lo que persiste el reto de profundizarlas y
consolidarlas. En turismo, la escala de las operaciones aun es pequefa para generar
altos impactos. Sin embargo, el apoyo del Banco ha ayudado al pais a moverse de
un escenario de desarrollo reactivo basado en una demanda espontdnea, hacia uno
planificado e inductor de demanda, existiendo espacio para ampliar el didlogo con
el pais sobre el enfoque de operaciones futuras.

En gestion y finanzas publicas el programa del Banco conté con un amplio nimero
de operaciones que dieron continuidad al apoyo histérico del Banco en esta drea.
Si bien han existido importantes extensiones en las operaciones, la mayoria de los
productos se han logrado. Mediante un conjunto de préstamos pequefios el Banco
ha apoyado el fortalecimiento de instituciones clave para la modernizacién de las
finanzas publicas, destacindose los apoyos para la Unidad de Gestién de Deuda
y Direccién General Impositiva. El progreso ha sido mds moderado y aun en
progreso en otras dreas como en la introduccién y consolidacién de gestién basada
en resultados, fortalecimiento del ciclo presupuestario, y sistemas de informacién
para gestién financiera. El Banco se posicioné como un socio importante en la
implementacién de la estrategia de gobierno electrénico, apoyando la expansién
de servicios digitales y el fortalecimiento de la Agencia de Gobierno Electrénico, si
bien persisten desafios en interoperabilidad. Si bien el aporte financiero del Banco
es menor, su participacién en este dmbito de gobierno electrénico y del FOMIN
apoyando un piloto de historias clinicas, permiti6 que el Banco recientemente entrara
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a participar en el sector salud. El Banco también continué apoyando el proceso de
descentralizacién mediante inversiones y fortalecimiento de capacidades a nivel sub-
nacional y apoyo a cambios normativos. Sin embargo, la no consideracién del riesgo
asociado al ciclo politico a nivel sub-nacional afectd los resultados en esta drea. En
otras dreas, el apoyo del Banco fue mis limitado y puntual. En justicia, se terminé de
ejecutar con dificultades un proyecto aprobado en 2000 y en servicio civil se apoy6
el desarrollo institucional, modernizacién tecnolégica, entrenamiento de directivos,
y en algunos casos implementacién de pricticas modernas de gestién de recursos
humanos. No obstante, a nivel normativo los avances son menores.

En desarrollo urbano y seguridad la EP propuso acciones en dreas con base en
diagndsticos sectoriales independientes que contaron con limitado andlisis de las
sinergias posibles entre las lineas de intervencién propuestas, mds alld del hecho
que todas se enfocaban en el dmbito urbano, principalmente en Montevideo. El
proyecto de transporte urbano de Montevideo tuvo importantes problemas durante
su ejecucién, por lo que apoyos futuros por parte del Banco debiesen prestar mayor
atencién al disefio y supervisién, asi como al apoyo de las reformas necesarias
para lograr los beneficios esperados. En mejoramiento de barrios, el Banco, bajo
un enfoque programdtico, ha logrado importantes avances en mejoramiento de
viviendas, logrando que poblacién vulnerable cuente con mayor acceso a servicios
basicos, si bien persisten retos en titulacién, desarrollo comunitario y social, y
fortalecimiento institucional de las municipalidades involucradas a fin de asegurar
la sostenibilidad de estas intervenciones. En seguridad ciudadana, el proyecto en
ejecucion fue focalizado y relevante en su disefio, pero cambios en la estructura de la
policia afectaron su implementacién. El Banco acompafé este proceso y su mayor
contribucién fue la provisién de entrenamiento a oficiales de la policia que se espera
sea institucionalizado en 2015.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En un escenario de mayor acceso a financiamiento internacional por parte del pais
y una creciente competencia de otros multilaterales, el gran desafio del Banco en
Uruguay es cémo adaptar su modelo de negocios (incluyendo sus procesos internos,
estructura y capacidades, instrumentos financieros y no financieros) de manera mds
rdpida a las necesidades especificas y cambiantes de Uruguay. Uruguay es un pais de
ingresos medio-alto, pero atin demanda importantes recursos de financiamiento del
Banco. Si bien los hallazgos y problemas identificados en la presente evaluacién (ej.
enfoque sectorial y programacién, instrumentos) son propios de Uruguay y tienen
un cardcter especial debido a las particularidades tanto del pais (ej. presupuesto
multianual) asi como a su relacién con el Banco, también son transversales a otros
paises de ingreso medios-altos y pueden tener implicancias corporativas.
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En funcién de los hallazgos presentados en esta evaluacién, OVE recomienda:

1.

Evaluacién del Programa de Pais:

Aumentar el enfoque multisectorial de la Estrategia de Pais y, en general, del
programa del Banco. El pais estd realizando esfuerzos para adoptar este enfoque
en dmbitos como competitividad y de politicas sociales. En este sentido, el
Banco deberfa estructurar la nueva estrategia, y eventualmente sus operaciones y
trabajo analitico, a partir de temas transversales que potencien posibles sinergias
entre los distintos sectores del Banco.

Balancear las necesidades de financiamiento contingente con inversién y
asistencia técnica. A fines de implementar esta recomendacidn, el Banco podria
considerar: (i) desarrollar pardmetros que ayuden a definir la composicién del
marco de financiamiento (recursos contingentes y de inversién) de manera a
responder en la forma mds efectiva y eficiente a las necesidades del pais. Para
esto serfa importante también que la Estrategia incorpore distintos escenarios
de financiamiento que permitan flexibilidad a partir del manejo de riesgos del
programay del pais; y (ii) utilizar el financiamiento contingente complementado
con inversién y asistencia técnica, por ejemplo mediante instrumentos de
financiamiento hibridos, en dreas donde se pueda tener un rol catalizador de
reformas.

Profundizar el andlisis y la estimacién de costos para proyectos de infraestructura.
El Banco podria considerar apoyar al pais mediante: (i) el andlisis mds profundo
y detallado de los costos estimados de obras previo a las licitaciones con el fin
de minimizar los problemas de diseno; y (ii) la incorporacién sistemdtica dentro
de sus modelos de estimaciones de costos, de los posibles efectos de variables
ex6genas como el tipo de cambio y el precio de insumos.

Disenar una estrategia de conocimiento con el pais. Explorar mecanismos de
financiamiento para apoyar el disefio una estrategia acordada con el gobierno que
contenga al menos dos grandes lineas de trabajo: (i) una agenda de conocimiento
avanzado, prospectivo, y especifico a las problemdticas nuevas y complejas de
Uruguay en su calidad de pais de ingreso medio-alto, para ofrecer soluciones
y productos atractivos al pais; (ii) una agenda para capturar y documentar de
manera sistemdtica los resultados y lecciones de las operaciones de préstamo
y asistencia técnica (ej. evaluaciones de pilotos innovadores) a fin de obtener
lecciones para el pais y para la regién en general.

Explorar la utilizacién y el desarrollo de nuevos instrumentos de préstamo y
financieros adaptados a las necesidades especificas del pafs, que permitan apoyar
su estrategia de deuda y disminuir los costos transaccionales para el Banco
y para el pais. Entre las opciones para explorar se encuentran, por ejemplo:
(i) profundizar la utilizacién de instrumentos de préstamo programdticos;
(ii) un nuevo instrumento de préstamo basado en resultados; (iii) un instrumento
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de préstamo “paragua”, por ejemplo, para apoyar a varias instituciones en una
temdtica comun (ej. fortalecimiento institucional); (iv) instrumentos financieros
innovadores (¢j. swaps, seguros, financiamiento en moneda local).

6. Avanzar hacia la flexibilizacién del proceso de programacién anual. Explorar
nuevos mecanismos que permitan avanzar hacia un proceso multianual o
continuo de programacién de operaciones con el fin de aumentar la previsibilidad
de las asignaciones anuales y disefio de operaciones en Uruguay, y estar mds en
linea con el cardcter multianual de presupuesto del pais.
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Contexto General
.. del Pais

Uruguay es una economia pequeia con uno de los mayores
niveles de ingreso per-cipita de la regién. Uruguay es uno de
los paises mds pequeifios en términos de poblacién (3,3 millones
de habitantes) y superficie (176 mil km2) en Sudamérica.
Su poblacién es mayoritariamente urbana (95%), y el drea
metropolitana de Montevideo concentra aproximadamente
53% de la poblacién nacional. En términos del PIB, Uruguay
es la décima economia de Latinoamérica y el Caribe (LAC), con
un sector de servicios que da cuenta de casi el 60% del PIB.
Uruguay posee un alto nivel de desarrollo humano en relacién a
los paises de LAC! y con un PIB per c4pita (PPP) de US$20.497
en 2014, se ubica en el quinto lugar en términos de ingreso entre
los 26 paises prestatarios del Banco (Figura 1.1, Anexo I).

Uruguay tiene una economia abierta, orientada a las exportaciones, y con fuertes
vinculos econémicos con Argentina y Brasil.? Las exportaciones han sido un
motor importante de la economia, promediando 30% del PIB durante la ltima
década (Figura 1.2, Anexo I). En particular, el sector agropecuario, se mantiene
como el principal generador de divisas (70% de las exportaciones en 2014), asi
como el de mayor efecto multiplicador en la economia (Ministerio de Economia
y Finanzas - MEF). Sin embargo, por ser una economia pequena y abierta, el pais
estd altamente expuesto a shocks externos, por ejemplo, a variaciones del precio de
commodities y tipo de cambio, asi como al desempeno econdémico de sus principales
socios comerciales, principalmente Argentina y Brasil.? La creacién del Mercosur en
1991 generd nuevas oportunidades econdmicas, pero también aumentd el grado de
dependencia con sus socios.
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Enlatltima década, Uruguay ha experimentado una de las mayores tasas de crecimiento
econémico en LAC. Luego de la profunda crisis de 2002,% el pais entré en una fase
de alto crecimiento (Figura 1.1). Entre 2004 y 2014 el PIB real crecié a un promedio
anual de 5,4%, mientras que el PIB per-cdpita se duplicé. En tanto, el desempleo ha
alcanzado minimos histéricos (6-7% durante 2009-14). Este desempefio econdémico se
explica en gran parte por un marco estable de politicas macroeconémicas, condiciones
externas favorables en términos de demanda por bienes de exportacién y servicios,
asi como un clima favorable para la inversion. En particular, la inversién extranjera
directa (IED) ha sido uno de los principales motores del crecimiento econémico
reciente (Figura 1.3, Anexo), pasando de 2,2% en 2001-2004 a 5,7% en 2005-2013,
siendo los sectores de construccién (asociado principalmente al sector turismo) y
el agroindustrial los principales receptores de inversién extranjera en este periodo,
resaltando la construccién de las plantas de celulosa de Fray Bentos y Montes del
Plata. En el caso del sector agroindustrial, el aumento sustantivo de inversién significé
una transformacién profunda del sector.

Importantes reformas en el manejo de la politica macroeconémica luego de la crisis de
2002 permitieron un mejor manejo frente a la reciente crisis financiera internacional.
La crisis de 2002 promovié ajustes en el marco institucional del sistema financiero, asi
como en el manejo de la politica macroeconémica, a través de la acumulacién de reservas
extranjeras y la adopcién de medidas macro-prudenciales dirigidas a reducir riesgos de
liquidez y tipo de cambio. Estas medidas permitieron que la economia mitigara en buena
medida los impactos de la crisis financiera internacional de 2009. Ademds, se llevaron
a cabo importantes esfuerzos para disminuir la vulnerabilidad de las finanzas publicas,
en particular, en el dmbito de manejo de la deuda. La deuda publica global se redujo
de 102% del PIB en 2004 a 60% en 2014 (Figura 1.4, Anexo I), y el perfil de la deuda
ha mejorado en términos de composicién de moneda y nivel de madurez (Figura 1.5,
Anexo I).° En este contexto, Uruguay recuperé el grado de inversién en 2012, lo que le
ha permitido ampliar su acceso a mercados financieros internacionales. El pais también
ha adoptado una estrategia de financiamiento precautoria ante la eventualidad de perder
acceso a mercados financieros. A diciembre de 2014, las reservas liquidas equivalian
a 3,8% del PIB, suficientes para cubrir 2 anos de amortizaciones de la deuda.” Estas
reservas han sido complementadas con lineas contingentes con multilaterales (Banco
Mundial, CAE FLAR, y mds recientemente con el BID) por cerca de US$2 billones,
equivalentes a 3,5% del PIB (diciembre 2014).8

El crecimiento econémico, sin embargo, ha estado acompanado por altas y sostenidas
tasas de inflacién, déficit continuos de cuenta corriente, y mds recientemente aumento
del déficit fiscal En la dltima década, la tasa promedio de inflacién fue de 7,4%, la
tercera mds alta en Sudamérica (Figura 1.6, Anexo I). A pesar de una politica monetaria
cauta frente a posibles shocks externos sobre el tipo de cambio y medidas para contener
algunos precios de la canasta bésica y tarifas reguladas, las expectativas de inflacién
no se han anclado al objetivo del Banco Central (entre 3%-7%) y han existido
presiones inflacionarias derivadas de una fuerte demanda interna,’ asi como debido a
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la extendida practica de indexacién de salarios a la inflacién en el pais. Asimismo, el
creciente ingreso de capitales externos y las fluctuaciones de tipo de cambio que han
conllevado a mayores egresos por importaciones han afectado el balance de cuenta
corriente, promediando -3% entre 2006 y 2013 (Figura 1.7, Anexo I). En tanto, el
déficit fiscal en 2012 aument6 a 2,8% del PIB (0,9% en 2011) debido los pagos por la
liquidacién del Banco Comercial, y al impacto de la sequia, en las finanzas de la UTE.
En 2013 el déficit se recuperé ligeramente por el aumento de ingresos; sin embargo,
en 2014 la recaudacion de IVA se redujo en parte por un crecimiento mds moderado,
lo que sumado al aumento del gasto corriente resulté en un mayor deterioro fiscal

(Figura 1.8, Anexo I).

El crecimiento econdémico ha incrementado la presion sobre la infraestructura
productiva y social, requiriendo reformas y significativas inversiones en sectores clave.
Se estima que la brecha de inversién en infraestructura para el préximo quinquenio
es cercana al 30% del PIB (Tabla I.1, Anexo I).1° En 2011 se aprobé un nuevo
marco normativo para Asociaciones Publico Privadas (APPs) que busca aumentar
la participacién del sector privado en la provisién de infraestructura. Uno de los
principales rezagos es en transporte terrestre, donde el trdnsito pesado ha crecido de
forma exponencial en la tltima década, afectando la condicién de las vias.!! En energia,
una matriz energética altamente dependiente de recursos hidricos e importaciones
de combustibles (principalmente desde Brasil y Argentina), sumado al alto costo de
generacion eléctrica en comparacién a la regién, ha llevado a una decidida politica
consensuada de inversion en fuentes de energfa renovables. Asimismo, se calcula que
las brechas en el sector social ascienden a US$3.600 millones, principalmente en
proyectos de vivienda de interés social.

El pais también enfrenta otros importantes desafios para sostener altas tasas de crecimiento
en el largo plazo. Uruguay tiene uno de los niveles de productividad, medido por la
productividad total de factores (PTF), mds altos en la regién, pero su crecimiento en las
tltimas décadas ha sido inferior al promedio de la regién,!? acentuando atin mds la brecha
respecto a paises desarrollados. Este panorama se refleja en los bajos niveles de inversion
en I+D (0,3% del PIB en 2013) en comparacién con otros paises de ingreso medio-
alto de LAC y de la OECD (2,4%), reducida participacién privada en esta inversion
(25%), y baja vinculacién del sistema de formacién laboral y produccion cientifica con
las necesidades de sector productivo. Asimismo, Uruguay tiene una economia pequena
con una limitada estructura productiva y la concentracién de las exportaciones en
productos del sector agropecuario (70%), principalmente de bajo valor agregado (soja,
carnes, licteos), destacan la importancia de la promocién de inversiones en sectores de
alto valor agregado y facilitacién comercial para reducir la dependencia a los precios
de los commodities y apoyar la insercidon internacional del pais.’> En tanto, si bien en
el sector financiero se han adoptado medidas prudenciales para procurar liquidez en el
sistema y mitigar riesgos de moneda extranjera, Uruguay presenta importantes brechas
con respecto a LAC en términos del bajo nivel de crédito al sector privado (Figura 1.9,
Anexo ]) y capitalizacién (0.4% vs el promedio de 47% en LAC).

1 CoNTEXTO GENERAL DEL Pais
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Ficura 1.1

Crecimiento PIB real
(1995-2014)

Fuente: Fondo Monetario

Internacional (FMI)

Ficura 1.2

Incidencia de la pobreza
y pobreza extrema (% de
la poblacién)

Fuente: Instituto Nacional de
Estadisticas (INE)

La introduccién de reformas y la expansién de programas sociales sumado al buen
desempefio econémico han permitido una disminucién significativa en los niveles de
pobreza y desigualdad — una de las mayores de LAC. El incremento del gasto publico
social entre 2005 y 2012 desde 19% del PIB a 25% refleja la importancia que han
tenido las reformas sociales desde el fin de la crisis econémica. Entre 2006 y 2013 la
pobreza disminuy6 desde 32,5% a 11,5%, mientras que la indigencia se redujo de 2,5%
a 0,5% (Figura 1.2). En términos de desigualdad de ingresos, el coeficiente de GINI
descendi6 de 0,45 en 2006 a 0,38 en 2013 (MIDES, 2014), mientras que la razén entre
el ingreso del dltimo y primer decil se redujo de 17,9 a 12 (Figura 1.10, Anexo I).
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Sin embargo, existen importantes desigualdades en términos de acceso a servicios
basicos a nivel territorial y de grupos mds vulnerables. La pobreza estd concentrada
en dreas urbanas (13,1% versus 3% a nivel rural), y la poblacién de menor edad
sigue siendo la que registra mayores niveles de pobreza.' Ademds, importantes
desigualdades persisten en términos de acceso a servicios bésicos. Si bien la mayor parte
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de la poblacién tiene acceso a agua potable, la cobertura de saneamiento se encuentra
rezagada y presenta diferencias importantes entre Montevideo (91%) y el resto del pais
(50%), con tasas efectivas de conexidén atin menores (82% y 44%, respectivamente).
En educacién, Uruguay ha realizado importantes avances en términos de cobertura;
sin embargo, se encuentra rezagado en términos de calidad con respecto a los paises
de la OECD vy ha experimentado un retroceso durante los tltimos anos, tal como lo
demuestran los resultados en pruebas internacionales. Ademds, las tasas de culminacién
de Educacién Media Bésica (17 a 18 afios) y Media Superior (21 a 22 afios), a pesar
de haber mejorado, contintan siendo bajas (65,1% y 37,7% respectivamente). En
tanto, el porcentaje de jovenes (15-29 afos) que no estudia ni trabaja (“Ninis”) es de
40%, encontrdndose en una situacién de alta vulnerabilidad social.'> La desigualdad y
exclusién es uno de los factores en el aumento de delitos y violencia en zonas urbanas.

Uruguay ha avanzado gradualmente en el proceso de reforma del Estado y gestién
publica, si bien persisten importantes desafios. Uruguay se ubica positivamente en
los indicadores de gobernanza y capacidad del estado en comparacién con la regién
(Figura 1.12, Anexo I). Con el objetivo de acelerar la modernizacién administrativa
y mejorar el servicio a los ciudadanos, Uruguay estd impulsando una agenda de
gobierno electrénico que ha logrado importantes avances.'® Por su parte, la politica
fiscal se ha fortalecido con la diversificacién y aumento de ingresos tributarios; sin
embargo, en un contexto reciente de debilitamiento de los saldos fiscales y mayores
presiones de gasto, un gran desafio es mejorar la eficiencia y priorizacién del gasto.
Finalmente, Uruguay es uno de los paises mds centraizados de LAC, si bien durante
los dltimos anos el proceso de descentralizacién se ha intensificado con el incremento
de transferencias del nivel Central a los Departamentos y la creacién de un nuevo nivel
de gobierno (municipios), lo que a su vez ha generado desafios en cuanto a aumentar
la capacidad y gobernanza a nivel sub-nacional.

En un contexto econémico internacional menos favorable, los prondsticos de
crecimiento para los préximos afios son mds moderados. Desde 2012, Uruguay ha
comenzado un ciclo de crecimiento mds moderado. El gobierno estima un crecimiento
de 2.5% en 2015 y que el déficit pablico consolidado converja a 2,5% del PIB a fines
de 2019. Siendo una economia pequena y abierta, lcs mayores riesgos se derivan de
shocks externos, sobre todo por fluctuaciones de tipo de cambio, que podrian afectar
principalmente los flujos comerciales, de turismo y dz inversién extranjera, asi como
el perfil de la deuda. En un escenario de menor crecimiento global y desaceleraciéon
de China, las exportaciones podrian verse también afectadas. Ademds, como ya se
menciond, el flujo comercial de Uruguay permanece ligado a los ciclos econdémicos
de Argentina y Brasil, por lo que el desempeno de ¢sas economias continda siendo
importante. El pais también enfrenta riesgos domésticos, de los cuales la alta inflacién
es probablemente el mayor. El FMI estima una inflacién de 7,9% en 2015 comparado
con 8,8% en 2014. El presupuesto quinquenal a ser aprobado en 2015 serd importante
para determinar la orientacién de la politica fiscal en los préximos anos.

1 CoNTEXTO GENERAL DEL Pais



La actual Estrategia de Pais se disefi6 en un contexto econémico més favorable que la anterior y buscé apoyar los esfuerzos del gobierno en mantener la estabilidad
macroecondémica y profundizar las reformas sociales.

© BID, 2011




El Programa del
Banco 2010-2015

Al inicio del periodo bajo evaluacién, el Banco tenia una
importante presencia financiera y sectorial en Uruguay.
Durante el periodo bajo evaluacién anterior (2005-2009), el
Banco aprobé US$1.269 millones, principalmente a través
de préstamos de politica (52%). A inicios del periodo de
evaluacién la deuda del pais con el Banco representaba 17,8%
de su deuda externa total, 51,8% de la deuda multilateral, y
7,6% del PIB. La cartera activa con garantia soberana estaba
compuesta por 31 préstamos distribuidos en 14 sectores, con
saldos por desembolsar de US$466 millones principalmente
en transporte (29,3%) y agua potable y saneamiento (23,2%).
Ademds, habia dos operaciones sin garantia soberna (TFFPs)
activas por un total US$28 millones.

A. RELEVANCIA DE 1A ESTRATEGIA DE PAfs coN URUGUAY

La actual Estrategia de Pais (EP) se disefi¢ en un contexto econémico mds favorable
que la anterior y buscé apoyar los esfuerzos del gobierno en mantener la estabilidad
macroecondmica y profundizar las reformas sociales. La EP para el periodo 2005-
2009 (GN-2379-1) se formul6 en un contexto marcado por el deterioro de los
indicadores sociales y fiscales como consecuencia de la crisis de 2002. En un escenario
econémico y social mds favorable, en agosto de 2011 se aprobd la actual EP 2010-
2015 (GN-2626) que buscé apoyar los esfuerzos del gobierno estructurando acciones
dirigidas a sostener altas tasas de crecimiento econémico con equidad e inclusién.!”
La EP defini6 el trabajo del Banco en diez dreas con sus respectivos objetivos
estratégicos (Tabla 2.1). Si bien el alcance de la EP puede ser amplio en términos de
sectores, responde a la relacién de mediano y largo plazo que tiene el Banco con el
pais en varios de estos.!® Con respecto a operaciones sin garantia soberana (NSG), la
EP identific6 oportunidades de participacion en transporte, energia, agroindustria,
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y exportacién de servicios (turismo).'” En términos de cooperacién técnica (CT)
y generacién de conocimiento se contemplaba su estructuracién simultdnea con el
programa de préstamos.

En este contexto, la EP contemplaba un marco estimado de financiamiento con
garantia soberana (SG) mayor que el de la estrategia anterior y un escenario de flujos
netos de capital positivos con el pais. El marco de financiamiento (SG) para el periodo
2011-2015 fue de US$1.797, incrementdndose respecto al periodo anterior
(US$1.200). En tanto, los desembolsos estimados (SG) durante 2011-2015 alcanzarian
US$1.129 millones y los flujos netos de capital US$409 millones (Tabla 1.2, Anexo).

TaBLa 2.1: OBJETIVOS ESTRATEGICOS DEL BANCO POR AREAS DE COOPERACION (GN-2626)

Area de Cooperacién Objetivos Estratégicos
Energia Mejora capacidad de oferta eléctrica y gasifera

Mejora mantenimiento de red vial
Transporte

Mejora de la infraestructura y gestién portuaria

Mayor cobertura de saneamiento y drenaje

Agua, Saneamiento y Residuos Sélidos

g J Reduccién residuos sélidos depositados en vertederos
y basurales a cielo abierto

- g Incremento contribucién privada a la inversién en
Ciencia y Tecnologia L+D

Proteccién Social Me}qrar c_ond1c1_o’nes de vida poblacién vulnerable,

con énfasis en nifios y adolescentes

Aumenta el acceso y permanencia en el sistema

Educacién y Formacién Laboral educativo y mejora del capital humano con énfasis
en poblaciones vulnerables

Sector Agroindustrial Desarrollo sostenible de la agroindustria
Exportacién de Servicios Aumento exportaciones de servicios

Gestién y Finanzas Pablicas Mejora de la gestién del Estado

Desarrollo urbano y Seguridad Mejora condiciones de vida de la poblacién urbana

En general, los objetivos estratégicos de la EP fueron relevantes en cuanto atendian
& ) &

problemas importantes de desarrollo de Uruguay y estuvieron alineados con las
prioridades de gobierno. Si bien en algunos casos los objetivos fueron amplios y poco
realistas con relacién a las lineas de intervencién propuestas (ej. mejorar condiciones
de vida de poblacién urbana ciudadana; mejorar condiciones de vida de poblacién
vulnerable, con énfasis en nifios y adolescentes), estos fueron coherentes con la
Ley de Presupuesto Nacional 2010-2014, presupuesto quinquenal que refleja las
prioridades gubernamentales.?’ El presupuesto identificé cinco dreas prioritarias con
sus respectivos objetivos (Vivienda, Educacién, Seguridad Publica, Infraestructura,
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y Proteccién Social), y otras 10 dreas programdticas.?! Ademds, a pesar de la cartera
existente y de préstamos en preparacién, la EP no estableci6 objetivos en el drea de
mercados financieros, 4rea identificada por el propio Banco como aquella con una de
las mayores brechas de desarrollo.??

Sin embargo, el rol de la EP como herramienta de didlogo con el pais se vio limitado
por los tiempos que llevd su aprobacion, perdiendo relevancia. La preparacion de la
mayoria de notas sectoriales se inicié en 2009 y se completd antes de la reunién de
didlogo con el gobierno entrante (“encerrona”) en febrero de 2010. Sin embargo, la
EP solo se aprobé en agosto de 2011, con un periodo de vigencia de diciembre de
2010 a diciembre de 2015, que no coincidié con el ciclo politico del pais. Si bien en
un contexto de cambios metodoldgicos de las EPs, el tiempo de aprobacién puede
estar en linea con los de otras aprobadas en 2009-2010,% el proceso fue considerado
excesivamente burocrdtico y engorroso por parte del gobierno, generando importantes
costos transacciones para el Banco y el pais, y limitdndola como instrumento de
apoyo al dialogo entre el Banco y el pais. En contraste, el Banco Mundial (BM)
empez6 la preparacion de su estrategia después del BID pero la aprobé un ano antes.

La EP como una herramienta para guiar el programa del Banco también tuvo
otras limitaciones de disefio. La EP consideré un tnico escenario para el marco de
financiamiento, que si bien es indicativo, generd expectativas por parte del gobierno
en cuanto al financiamiento que esperaba recibir durante el periodo, situacién que
en Uruguay tiene gran importancia dado el cardcter multianual de su presupuesto.
Adicionalmente, si bien durante la elaboracién de la EP se consideré mantener una
visién integral de las necesidades de desarrollo del pais, la EP, siguiendo los lineamientos
vigentes para elaboracién de estrategias, terminé con un enfoque sectorial que no
reconocio las sinergias intersectoriales ni permitié dar soluciones multidimensionales
a problemas que en un pais como Uruguay, requieren una aproximacién mds integral.
La EP se bas6 en un extenso trabajo analitico (22 notas sectoriales), y a pesar de que
varios sectores comparten objetivos comunes, en la préctica las distintas dreas fueron
un mapeo de los sectores del Banco.?

B. IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA
1. El Programa del Banco 2010-2015

Entre 2010 y junio de 2015 se aprobaron 41 préstamos (con y sin garantia soberana)
por un total de US$2.785 millones. Se aprobaron préstamos en todas las dreas
definidas en la EB, y los montos se concentraron en exportacién de servicios (33,5%),
energia (27,4%) y agroindustrial (10,7%) (Tabla 1.3, Anexo).2¢ Estas aprobaciones
durante 2010-2015, sumadas al saldo de operaciones al inicio de 2010 (US$466, 31
préstamos), conforman una cartera de 72 préstamos por US$3.251 millones para el
periodo bajo de evaluacién.

2 EL PROGRAMA DEL BANCO
2010-2015



Ficura 2.1

Aprobaciones de préstamos

2005-2015 (SG y NSG)

Nota: (*) Montos aprobados a
junio de 2015
Fuente: OVEDA usando data

warehouse del Banco

Un factor asociado al nivel de aprobaciones es la mayor participacion de la ventanilla
privada del Banco (Figura 2.1), que encontré un importante nicho de oportunidades.
Entre 2010 y junio de 2015, el Banco aprobé 9 préstamos de inversion NSG por
US$813 millones, equivalentes a 34% de las aprobaciones totales de préstamos.?” Esta
cifra es muy superior a lo aprobado entre 2005-2009 (dos TFFP por US$28 millones),
y en general, a lo histéricamente aprobado en el pais. De particular mencién es el
trabajo en energfas renovables no convencionales (ERNC), drea que concentra el
67,8% de los recursos NSG y donde el Banco ha sido un actor importante apoyando
la transformacién del sector. El trabajo del sector privado en esta drea también se
caracterizé por una coordinacion efectiva con la ventanilla pablica (Ver seccién Energia,
Capitulo 3). El Banco inicié esta mayor participacion del sector privado mediante el
financiamiento en 2011 de una planta de celulosa — el proyecto de inversién mds
grande en la historia del pais (Ver seccién Agroindustrial, Capitulo 3). El incremento
significativo de la inversién privada en Uruguay, asi como la presencia en el pais de
personal de SCEF, fueron factores criticos que explican este aumento en oportunidades
de financiamiento. En otros casos, como las operaciones de OM], la participacién del
Banco respondié a oportunidades mds puntuales y que no se vinculan directamente
con la estrategia ni con el programa del Banco en las dreas de intervencién.?

Si bien las aprobaciones con garantia soberana (SG) aumentaron en relacién al periodo
anterior, a la fecha han sido menores al marco de financiamiento estimado. Durante el
periodo dela EP se aprobaron 29 préstamos SG por US$1.908,3 millones. Sin embargo,
de este monto, US$366,3 millones corresponden al programa de reasignacién y US$50
millones al Fondo de Cofinanciamiento Chino. Si no se consideran los recursos de
reasignacion (dado que aumentaron el espacio de financiamiento), las aprobaciones
SG (US$1.542 millones) fueron menores al marco de financiamiento previsto en la
EP para 2011-2015 (US$1.797 millones).?” En general, las aprobaciones SG fueron
consistentes con los objetivos estratégicos de la EP (Ver Capitulo 3).
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Menores desembolsos con relacién al periodo previo, sumado al prepago de deuda
por parte del pais, conllevaron a flujos netos de capital negativos (SG) durante el
periodo. Durante 2010-2014 los desembolsos han totalizado US$1.049 millones, un
18% menor a lo registrado durante 2005-2009 (US$1.284 millones), asociado en
parte a la aprobacién de préstamos contingentes que no han desembolsado. Ademds,
Uruguay realizé prepagos de la deuda con el Banco en 2010 (US$300,4 millones) y
mis recientemente en 2013 (US$518,9 millones). En el marco del nuevo programa de
reasignacién aprobado por el Banco en 2012,° Uruguay utilizé en 2013 los recursos
de prepago (US$367 millones) para financiar parcialmente los préstamos de politica
DDO. En este contexto, los flujos totales netos de capital del Banco hacia el pais
fueron negativos durante 2010-2014 (Figura 2.2).

La anticipacién del programa operativo de préstamos aumentd, sin embargo, el
cardcter anual de la programacién ha impuesto importantes restricciones temporales
en la aprobacién de proyectos. Entre 2010 y 2015 la administracién del Banco formul6
seis documentos de programa de pais (CPDs). La separacién de la programacién de la
EP mejor6 la anticipacidn de proyectos aprobados (Tabla I.4, Anexo I).3! No obstante,
la poca previsibilidad de las asignaciones anuales para el pais y el cardcter anual de la
programacién impuso importantes restricciones para la aprobacién de proyectos. El
mejor ejemplo es el PBL/DDO para apoyar la insercién internacional del pais, que
fue estructurado inicialmente en dos etapas. La segunda etapa tuvo que separase en
dos préstamos (aprobados en noviembre de 2014 y enero de 2015) debido al limitado
espacio para aprobaciones que el pais tenfa a fines de 2014. Esto implicé, por ejemplo,
la separacién de la matriz de resultados y costos transaccionales para el Banco y el pais.

2. Importancia Financiera del Programa del Banco
En un escenario de mayor acceso a financiamiento internacional y ante la demanda del

pais, el rol del Banco como proveedor de financiamiento contingente se consolidé. Los
costos financieros del BID son similares a los que el pais puede obtener en el mercado

2 EL PROGRAMA DEL BANCO
2010-2015

Ficura 2.2

Desembolsos y Flujos netos de

capital (SG): 2005-2014

Nota: Considera prepagos de principal
en 2006 (US$300,3 millones), 2007
(US$8,1 millones), 2010 (US$300,4
millones) y 2013 (US$518,9 millones)
Fuente: Departamento de Finanzas

(BID)
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internacional en condiciones normales (Figura 1.13, Anexo I). En este sentido, desde
la perspectiva del gobierno, una de las principales ventajas de trabajar con el BID es la
posibilidad de acceder a financiamiento a costos razonables en momentos de turbulencia
internacional. En el pasado, el financiamiento contingente se logré de facto en la medida
en que el gobierno no solicité el desembolso de PBLs aun cuando las condiciones
establecidas en la matriz de politica se habian cumplido (Cuadro I.1, Anexo I). Durante el
periodo de evaluacién, Uruguay fue el primer pais del Banco en usar préstamos en apoyo
a reformas de politica bajo la nueva modalidad de opcién de retiro diferido (DDO)*?
aprobada en 2012. El pais promovié la aprobacién de este instrumento en el BID, dado
que ya lo utilizaba con el Banco Mundial y la CAE Durante 2010-2015, 35% de los
recursos SG fueron aprobados bajo la modalidad DDO (US$550 millones).?? El acceso
a estas lineas de financiamiento contingente fue un factor importante para que el pais
recuperara el grado inversor en 2012, ampliando asi sus fuentes de financiamiento.

En este contexto, si bien el BID disminuyé su participacién en la deuda del pais, se
mantuvo como la principal institucién multilateral en términos de financiamiento,
aunque con competencia creciente de la CAF en infraestructura. Pese al incremento
de aprobaciones, el aumento en el financiamiento a través de bonos en el mercado
internacional, sumado al repago de deuda por parte del pais, llevé a que el BID
disminuyera su participacién en la deuda externa del pais durante 2010-2014 (de 18%
29%). El Banco Mundial (BM) también disminuyd su participacién en la deuda externa
(8,5% a 5,7%). El BM aprobé menos recursos que el BID (US$1.027 millones) pero
por sobre su marco de financiamiento estimado,?® principalmente a través de DPLs
(60%) en competitividad, gestién publica e inclusion social. En tanto, la CAF, con
creciente presencia y actividad en el pais,?> aprobé US$688 millones en préstamos SG
(US$308 millones en NSG), principalmente para financiamiento contingente (58%)
e infraestructura (40%). En el contexto del marco normativo para APPs, apoyado
por el BID y otros cooperantes, la CAF y el gobierno estin estructurando un fondo
(US$500 millones) para financiar infraestructura.

3. Aspectos operativos del Programa del Banco

Uruguay ha sido pionero en el uso de una variedad de instrumentos de préstamo de
acuerdo a sus necesidades de financiamiento y de apoyo sectorial. Durante 2005-2009,
52% de los recursos se canalizaron a través de préstamos de politica y el pais utilizé una
mayor variedad de instrumentos, incluyendo algunos que ya no estdn disponibles, como
la facilidad sectorial y el préstamo en funcién de resultados (PDL) (Tabla 1.5, Anexo ).
En el caso de la facilidad sectorial (8 préstamos, US$25 millones), las mejoras esperadas en
términos de agilidad en ejecucion no se concretaron.?® La experiencia con el uso del PDL,
dadas las instituciones y los sectores en los que se utilizaron, ha sido positiva (Cuadro
2.1). Durante 2010-2015, las aprobaciones SG se han canalizado principalmente a través
de préstamos contingentes (35%) y préstamos de inversién, en particular, especificos
de inversién (48,3%), y creciente uso de CCLIPs (17%) para apoyar programas en
saneamiento, mejoramiento de barrios, proteccién social, y mercados financieros.
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La rapidez y capacidad de respuesta del BID en cuanto a innovacién de sus
instrumentos de préstamo y financieros para responder a las necesidades especificas
y cambiantes del pais ha sido menor si se compara con otros multilaterales. La
introduccién de préstamos contingentes, de la facilidad de financiamiento flexible, y
el programa de reasignacién es muy valorado por Uruguay, convergiendo a la oferta
que ya tenfan otros multilaterales. Sin embargo, la respuesta del BID ha sido lenta si
se tiene en cuenta que Uruguay contaba con préstamos contingentes con el BM y la
CAE. Ademis, en 2012 el BM aprobé el primer préstamo por resultados (PforR) de
LAC en Uruguay, instrumento demandado por el pais pero que ya no estd disponible
en el BID. Otros productos innovadores del BM en Uruguay que han sido altamente
valorados por el gobierno incluyen la conversién de US$150 millones de deuda a pesos
uruguayos a través de un swap, una transacciéon de seguro con la UTE para disminuir
su exposicion a bajas precipitaciones y variabilidad de precios de energfa, un préstamo
DPL financiado en moneda local via la emisién de un bono en pesos uruguayos,
y un préstamo de asistencia técnica (TAL) para apoyar a distintas instituciones en
fortalecimiento institucional.

CUADRO 2.1: EXPERIENCIA CON EL UsO DE PDLs N URuGUAY

Programa de Desarrollo Tecnolégico II (UR-L1030). El Banco aprobd este PDL
por US$40 millones en 2008 para apoyar instrumentos de la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovacién (ANII). La ANII es una entidad de Derecho Publico no
estatal dependiente del Gabinete Ministerial de Innovacidn, presidido por el Ministerio
de Educacién. El PDL terminé de desembolsar recientemente y su ejecucion fue
positiva, debido a la alta capacidad institucional de la ANII y su estructura flexible;
la clara definicién de indicadores (si bien algunos mds de producto que de resultado)
que facilité la verificacién externa; y la disponibilidad de recursos para cumplir con
las condiciones para desembolsos, salvo en 2014, por lo que el dltimo desembolso se
retras6 un par de meses. La ANII valoré positivamente la experiencia, y vio como un
retroceso los nuevos préstamos aprobados como préstamos de inversién tradicional
en 2012 y 2014.

Programa Vial con la Corporacién Vial de Uruguay—CVU (UR-L1022). El Banco
aprobé este PDL por US$100 millones en 2008 para realizar inversiones en la red
vial administrada por la CVU. El préstamo se ejecuté dentro del plazo estimado,
si bien los desembolsos se concentraron al inicio de su implementacién en 2009
(80%) Ademids de la definicién clara de indicadores, la naturaleza juridica de la
CVU, como una entidad de Derecho Privado, fue un factor determinante. La CVU
es responsable de las obras y del mantenimiento de la red vial (a través de empresas
privadas) dada en concesién por el MTOP a la Corporacién Nacional de Desarrollo,
entidad que tiene el capital accionario de la CVU. La CVU tiene mayor flexibilidad
en la contrataciéon de obras dado que opera bajo normas de Derecho Privado y mayor
acceso a fuentes alternativas al presupuesto (ej. peajes), si se compara con entidades
de cardcter publico. El pipeline para 2015 incluye un préstamo de inversién con la

CVU bajo la modalidad de obras multiples.

2 EL PROGRAMA DEL BANCO
2010-2015
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Un aspecto distintivo del Banco, sin embargo, ha sido la provisién de asistencia técnica
enfocada en apoyar las dreas del programa del Banco. Entre 2010 y junio de 2015 el
Banco aprobé 43 CTs por US$17,6 millones, ejecutadas en su mayoria por el pais
(61%)% y que, en general, han estado alineadas con el programa del Banco.?® Los
montos se han concentrado en proteccién social (28,2%), 4rea donde el Banco aprobé
s6lo un préstamo SG durante el periodo, y gestién y finanzas publicas (15,5%) (Tabla
1.6, Anexo I). Un 14% de las CTs fueron de “@poyo operacional”, para la preparacion
e implementacién de préstamos (ej. estudios de demanda, planes de inversidn,
evaluaciones), y 84% fueron de “apoyo al cliente”, enfocadas en fortalecimiento de
instituciones sectoriales, financiamiento de pilotos y estrategias de intervencién, planes
sectoriales, entre otros (Tabla 1.7, Anexo I). De particular valor para el gobierno ha
sido el intercambio de funcionarios a través del programa CT-INTRA en dreas como
educacidn, desarrollo urbano y adquisiciones. El Banco también ha prestado asistencia
mas ad-hoc con otros recursos, como las recientes redes de conocimiento local con
expertos impulsadas por la COF para la discusién de politicas y temas prospectivos.
Si bien la complementariedad del programa de asistencia y préstamos es positivo,
precisamente es en materia de generacién de conocimiento avanzado, prospectivo, y
especifico a las problemdticas nuevas y complejas del pais, donde el Banco ha tenido
una participacién menor.

4. Desempeio de la cartera de préstamos

La profundizacién del enfoque programdtico en varios sectores conllevd a una
disminucidn significativa de los tiempos de preparacién de préstamos de inversién.
El tiempo promedio de aprobacién (desde pipeline hasta aprobacién) disminuyé
38%, de 16,3 meses (2005-2009) a 11,8 meses (2009-2013), reduccién mayor a la
experimentada por el Banco que pasé de 17,9 a 15,6 meses (-14%). El mayor uso de
lineas CCLIP, y en general, el enfoque programdtico en sectores como saneamiento,
desarrollo urbano, agroindustria, turismo, educacién, y CyT han permitido alcanzar
menores tiempos de aprobacién en operaciones subsiguientes en una misma
intervencién programdtica.’® El tiempo entre aprobacién y elegibilidad se redujo de
10 meses a 6,5 meses, ubicdndose por debajo del promedio del Banco (11,6 meses).

Este enfoque programdtico, sumado al aumento en tamafio promedio de operaciones,
permitié la disminucién de los costos de preparacién, si bien siguen manteniéndose
sobre el promedio del Banco. Los costos de preparacién (por millén aprobado)
disminuyeron de US$8,430 en 2005-2009 a US$4,437 en 2010-2014, convergiendo
a los niveles del Banco (US$2,624). Esta disminucién se explica en parte por la
reduccién de tiempos de aprobacién, asi como por el aumento en el tamafno promedio
de operaciones en Uruguay, que pasé de US$24,2 millones en 2005-2009 a US$38,9
millones en 2010-2014. En este sentido, las operaciones con mayores costos de
preparacién (por millén desembolsado) se encuentran principalmente en las dreas de
gestion y finanzas publicas, seguidos de agroindustria y turismo, sectores que poseen
operaciones de menor volumen en relacién al promedio de la cartera.
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En términos de ejecucién, el desempefio de la cartera muestra avances, pero siguen
existiendo importantes extensiones de tiempos. A fines de 2009, 25% de la cartera activa
de préstamos tenia extensiones, aumentando a 39% en 2010 durante la transicién de
gobierno. En 2014 disminuyé a 26% (24% a junio de 2015), por debajo de los niveles
del Banco y de CSC (27%) (Figura 1.14, Anexo I). En tanto, la mediana de meses
extendidos se redujo de 48 a 24 meses entre 2009 y 2015. Las extensiones se explican
por la reformulacién de proyectos durante el cambio de gobierno, problemas de disefio
(¢j. subestimacién de plazos de ejecucidn), retrasos por dificultades en licitaciones y
adquisiciones, asi como problemas de gestion de algunas unidades ejecutoras (Ver Capitulo
3). Entre los factores que explican las mejoras en ejecucion se cuenta la descentralizacion
de especialistas (en muchos casos referentes sectoriales) y personal operativo y fiduciario
en la COF, lo cual es altamente valorado por las contrapartes; el cercano y coordinado
monitoreo de la cartera por parte de la COF y el MEF; el apoyo a capacidades de ejecucion
a través de CTs y préstamos; y la flexibilidad del Banco en algunos casos para reformular
proyectos y adaptarlos a las necesidades del gobierno (Ver Capitulo 3).

Los sobrecostos en proyectos de infraestructura han sido un importante problema
durante el periodo de evaluacién. La cartera SG bajo evaluacién tiene dos préstamos
suplementarios para cubrir sobrecostos en Saneamiento (US$51,8 millones) y en Puertos
(US$20 millones). En todos los casos, los costos efectivos han sido incluso mayores
que los financiamientos suplementarios, siendo los costos adicionales asumidos por las
entidades sectoriales responsables. Los sobrecostos han estado relacionados a problemas
de disefio (ej. problemas técnicos en estimaciones, falta de especificaciones en el disefio
al momento de las licitaciones); problemas en procesos licitatorios (ej. largos tiempos
de licitaciones, limitada cantidad de oferentes); y factores exdgenos (¢j. incremento en
el precio de insumos de la construccién, variaciones en el tipo de cambio), que si bien
son dificiles de predecir, se esperaria que en una economia abierta y vulnerable a shocks
externos como Uruguay, los modelos de estimacién de costos incluyeran mayor andlisis y
supuestos mds conservadores sobre estas variables (Ver Capitulo 3).

COORDINACION CON OTROS MULTILATERALES (MDBs)

La coordinacién y divisién de trabajo entre cooperantes, en particular, con el
BM y la CAF mejoré significativamente. El programa del Banco se ha caracterizado
por un alto grado de apropiacién por parte del gobierno. EIl MEF ha liderado la
coordinacién de cooperantes, asi como la priorizacién y determinacién de las fuentes
y limites de endeudamiento de los sectores. Durante el periodo de evaluacidn, las
acciones del BID, BM, y CAF pasaron a ser coordinadas directamente por el MEE a
través de la unidad de coordinacién de multilaterales. El tinico proyecto cofinanciado
con otro MDB (CAF) es la planta de ciclo combinado Punta del Tigre, y la experiencia
segtin los distintos actores ha sido positiva. También se destaca la coordinacién en
el disefio de algunos proyectos de infraestructura vial con la Direccién Nacional de
Vialidad (DNV), donde la definicién y logro de los productos del préstamo BID
apoyan los resultados necesarios para los desembolsos del PforR del BM.

2 EL PROGRAMA DEL BANCO
2010-2015
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Implementacion

¥E ectividad del
rograma del Banco

Este capitulo analiza el progreso en la implementacién y
resultados del programa del Banco durante 2010-2015 (Tabla
3.1). En particular, se incluyen préstamos y CTs aprobadas
entre 2010 y junio de 2015, asi como operaciones aprobadas
previamente pero con importantes recursos por desembolsar
ainicios de 2010. Para mayor detalle sobre la implementacién
y resultados, a nivel de operaciones, que sustentan estos
hallazgos, ver Anexo II. En las dreas donde la EP definié6
objetivos estratégicos se discute ademds el progreso hacia el
logro de éstos. También se terminaron operaciones en dreas
no contempladas en la EP, como en mercados financieros
donde se destaca el fortalecimiento de la Superintendencia
de Servicios Financieros mediante un préstamo pequeno
para la integracién de funciones de regulacién y supervision;
el apoyo a la expansién de servicios microfinancieros para
desarrollo productivo; y el apoyo a conglomerados y cadenas
productivas que brindé un aporte metodolégico importante,
pero no logré constituirse en politica publica (Cuadro 1.2,
Anexo I).
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TaBra 3.1: CARTERA DE OPERACIONES 2010-201§

Area Esotz.::lgvl:(s) . fﬁ?&“&‘féﬁgg gﬁ:ﬂe\;oasslaeos {?)'-nz(:;l};) ) Ie;ii:(i;%t;;) (1;18%3 531’1;3
SG NSG SG NSG .
Energfa v 4 - 1 - 1 1
Transporte v - - 1 7 - 2
Agua, Saneamiento y Manejo de Residuos Sélidos v 3 - 5 - - 5
Ciencia y Tecnologia v 1 - 2 - - 3
Proteccién Social v 1 - 1 1 3 8
Educacién y Formacién Laboral v 1 - 2 - 1 6
Sector Agroindustrial v 3 - 3 2 1 2
Exportacién de Servicios v 3 2 5 - - 2
Gestién y Finanzas Pablicas v 8 - 6 - 5 6
Desarrollo Urbano y Seguridad v 2 - 4 - 3 3
Otros (Sector Productivo y Mercados Financieros) - 4 - - 2 - -

A. ENERGIA

El Banco establecié como objetivo mejorar la capacidad de oferta eléctrica y gasifera.
El Banco apoyé este objetivo mediante una combinacién de préstamos SG y NSG, y
CTs para apoyar inversiones clave en el marco de la Politica Energética 2005-2030. El
objetivo y el programa implementado estuvieron alineados con la decision estratégica del
pais de diversificar su matriz energética para disminuir su dependencia en combustibles
fosiles y mitigar los impactos de la variabilidad de precios del petréleo.

La ventanilla del sector privado se posiciond tempranamente, financiando los primeros
proyectos a gran escala de ERNC en el pais. El Banco aprobé seis préstamos por
US$382,3 millones para la construccién, operacién, y mantenimiento de cuatro
parques edlicos (394 MW) - tres de los cuales fueron los primeros a ser financiados por
el sector privado en el marco de la primera licitacién publica en 2008 de contratos PPA
por parte de la UTE. Mds recientemente, el Banco aprobé dos préstamos por US$144
millones para financiar dos parques (140 MW) patrocinados por UTE que serdn de
los primeros proyectos que introducirin un nuevo mecanismo de financiamiento -
80% de la deuda serd levantada de inversores individuales e institucionales a través
de oferta publica de venta (IPO) en el mercado local. En el marco del programa de
gobierno de energia solar de 200 MW, el Banco también financié en 2014 uno de los
primeros proyectos solares (64,8 MW), constituyéndose en la tercera iniciativa de este
tipo financiado por el Banco en LAC.

A través delaventanilla pablica, el Banco estd complementando estos esfuerzos, mediante

apoyo a la expansién de generacién de base. Debido al inherente cardcter intermitente
de las ERNC, la introduccién a gran escala de estas energias exige generacién firme de
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ripida respuesta, requiriéndose inversiones en fuentes tradicionales. En este contexto,
el Banco estd financiando (US$200 millones) la central eléctrica de ciclo combinado de
Punta del Tigre de 530 MW, que incluye un componente (US$1 millén) para apoyar
la gestién ambiental de UTE, y que conté con el apoyo de una CT en su preparacién.
Otra CT estd apoyando al gobierno en su plan de construir una planta regasificadora
para garantizar la oferta estable de gas, planta que contaria con financiamiento del
sector privado del Banco. El Banco también estd financiando estudios iniciales para el
desarrollo de un plan de inversién de la planta hidroeléctrica binacional Salto Grande

(1.890 MW), financiada por el BID en los anos 80.

Con algunos retrasos, la mayoria de las operaciones estdin en construccién o
partiendo su operacién. Un parque eélico (50 MW) estd operando desde mayo
2014, y otros 3 parques (230 MW) y una planta solar (48,6 MW) estdn en
construccién y se espera que entren en operacion entre agosto de 2015 y fines de
2016. Otros dos préstamos no llegaron a cerrar financieramente. La construccién
de la planta de Punta del Tigre estd atrasada mds de un ano debido a una serie de
factores, incluyendo problemas con los subcontratistas del consorcio constructor,
disputas laborales, y eventos climdticos. Se espera la recepciéon provisoria de la
primera turbina en 2016 y de toda la planta en 2018.

El programa del Banco ha sido altamente relevante al responder a las prioridades de
la estrategia energética, aportado adicionalidad ademds de tener importantes efectos
demostrativos. El Banco proporcioné financiamiento con plazos poco habituales en el
mercado comercial, y movilizé financiamiento complementario incluyendo recursos
concesionales, de entidades financieras internacionales, y recientemente de la banca
local. El involucramiento temprano del Banco en el financiamiento de los primeros
proyectos de escala comercial y el apoyo a UTE para desarrollar contratos PPA mds
bancables para atraer la participacién del sector privado, fue importante para facilitar el
financiamiento posterior de este tipo de inversiones. En este sentido, el programa se ha
caracterizado por una buena complementariedad de instrumentos y una coordinacién
efectiva entre las ventanillas publica y privada.

B. TRANSPORTE

Los objetivos fueron mejorar el mantenimiento de la red vial, y mejorar la
infraestructura y gestién portuaria. El programa del Banco estuvo alineado con estos
objetivos y necesidades del sector, contando con préstamos para apoyar el deterioro y
déficit de mantenimiento de las redes viales administradas por la DNV y la CVU en
un contexto de creciente trifico de vehiculos y cambio en el patrén de movimiento
de carga. El Banco apoy¢ la expansion del puerto de Montevideo, y a través de CTs
el establecimiento del Instituto Nacional de Logistica y otros productos importantes
(¢j. encuesta logistica y origen-destino de viajes de carga, observatorio de logistica
de carga) para el planeamiento y desarrollo potencial del sector. El avance hacia los
objetivos es mixto.
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En agua, saneamiento y manejo de
residuos sélidos, basado en un diagnéstico
completo del sector, el Banco se planted
dos objetivos altamente relevantes para

el pafs, aunque solo avanzé en uno. Los
objetivos fueron: mayor cobertura de
saneamiento y drenaje; y reduccién de
residuos sélidos depositados en vertederos
y basurales a cielo abierto.

© BID, 2013

En vialidad se registraron progresos en rehabilitacién y mantenimiento de redes

principales; sin embargo, persisten desafios en redes secundarias y terciarias,
fortalecimiento institucional, y existe la necesidad de explorar nuevos mecanismos de
financiamiento. El primer préstamo (UR-L1001) con la DNV tuvo una extensién de
tres afnos por problemas de ejecucién de presupuesto y obras por parte de la DNV. El
programa apoy® la rehabilitacién y mantenimiento de 153 km de vias internacionales
y primarias (135 previstos), incrementindose el porcentaje de vias en estado “muy
bueno” de 36% a 48% entre 2003 y 2010, mientras que aquellas en estado “malo”
pasaron de 22% a 17%. En vias secundarias y terciarias, la ejecucién tuvo un déficit de
17 km (43 km vs 60 previsto), y las vias en condiciones “regular” o “malo” empeoraron
(de 44% a 75%). En seguridad vial, el nimero de accidentes se redujo en 29% entre
2003 y 2010, mientras que el nimero de victimas se incrementé 20%.4° El apoyo
en fortalecimiento institucional con el primer préstamo se redujo considerablemente
debido a la reformulacién del proyecto,®! mientras que el segundo préstamo
(UR-L1067), que estd iniciando su ejecucidn, apoyé un plan de negocio para las nuevas
empresas que considera la reforma en ferrocarriles, pero atin no ha sido implementado
a la espera de la decisién del nuevo gobierno con respecto a la reforma. El préstamo
con la CVU tuvo una mejor ejecucion, ya al final del proyecto 93% de la red vial
administrada por la CVU era mantenida por contratos por niveles de servicio (meta
de 90%) y 90% tuvo mejoras en el nivel de servicio. El ratio de valor del activo vial
fue de 108.3% (meta de 90%).
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Se aumentd la capacidad del puerto de Montevideo, no obstante, el proyecto tuvo
significativos sobrecostos que sugieren la necesidad de mayor andlisis en el disefio este
tipo de obras. Debido a que la mejor oferta de la licitacién se ubicé en mds del doble
del presupuesto previsto en el contrato del préstamo (UR-L1004), el proyecto requirié
financiamiento suplementario de US$31 millones, de los cuales US$20 millones fueron
proporcionados por el Banco (UR-L1054). La construccién del muelle y dragado
terminé en 2014; sin embargo, su costo final fue mayor al estimado (US$130 millones
vs US$40 millones), siendo los costos adicionales al financiamiento suplementario
asumidos por la Administracién Nacional de Puertos. Los sobrecostos estuvieron
relacionados principalmente a problemas técnicos en las estimaciones, en particular, por
aspectos no considerados o evaluados totalmente dada la obra de referencia considerada,
y complejidad del proyecto. Ademds, al momento de aprobarse el préstamo, las
especificaciones de disefio y costos, apoyadas con una CT, no estaban tan avanzadas
(anteproyecto) considerando la complejidad del proyecto y pocos antecedentes sobre
obras similares. Otros factores que influyeron fueron la variacién del tipo de cambio,
mayores riesgos para el contratista introducidos en las bases de licitacién, y aumento en
el precio alguno insumos que cuentan con un mercado especializado.

C. AGua, SANEAMIENTO Y MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS

Basado en un diagnéstico completo del sector, el Banco se planteé dos objetivos
altamente relevantes para el pais, aunque solo avanzé en uno. Los objetivos
fueron: mayor cobertura de saneamiento y drenaje; y reduccién de residuos sélidos
depositados en vertederos y basurales a cielo abierto. Ambos objetivos estuvieron
alineados con los planes directores del sector. Sin embargo, el Banco no logré
avanzar en residuos s6lidos.? El Banco persiguié el primer objetivo bajo un
enfoque programdtico sustentado principalmente por lineas CCLIP para abordar
temas de saneamiento y drenaje en Montevideo (UR-L1005) y Ciudad de la Costa
(UR-L1017, UR-L1081). El Banco aprobé otros préstamos (UR-L1069, UR-L1094)
que abordaron temas similares, pero que no fueron incluidos en los CCLIP por lenta
ejecucién (Montevideo) y problemas con la integralidad y esquema de ejecucién
(Ciudad de la Costa). El Banco se mantuvo como el principal MDB en términos de
financiamiento al sector, si bien con una creciente competencia de la CAF. El Banco
complementé su accién con operaciones no reembolsables en temas de alta relevancia no
contemplados en la EP; sin embargo, todavia no han generado los resultados esperados.

Las operaciones sufrieron significativos retrasos y sobrecostos que requirieron
financiamientos suplementarios. El préstamo de Montevideo demoré 11 meses en
alcanzar elegibilidad y ha tenido una de las mayores extensiones de la cartera (48
meses) por atrasos en la ejecuciéon de obras, en particular, con la construccién del
emisario sub-fluvial que resulté mds complejo de lo previsto. Ademds, la licitacion
del primer lote de obras tomé mds de dos afios desde la aprobacién del préstamo
debido a que faltaba trabajo técnico para definir los términos de la licitacién. En
Ciudad de la Costa el mecanismo de ejecucién funcioné parcialmente con lo cual
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el préstamo (UR-L1017) se ha retrasado 48 meses para completar las obras a cargo
de la contrapartida. Aun asi, las agencias coincidieron en el valor técnico del Banco
y su capacidad de respuesta frente a estos problemas para mantener la integralidad
y alcance de los proyectos. El Banco aprobé US$42,8 millones de financiamiento
suplementario (UR-L1063) para cubrir sobrecostos en el préstamo de Montevideo,*?
y otros US$9 millones (UR-L1075) para sobrecostos de obras de saneamiento en
Ciudad de la Costa. Los sobrecostos se debieron, en gran medida, a la variacién de
tipo de cambio entre 2006 y 2008. A pesar de que Uruguay es una economia abierta
y expuesta a shocks externos, las estimaciones no incluyeron una estrategia de manejo
del tipo de cambio que permitiera considerar supuestos mds conservadores. En la
tltima operacién para Ciudad de la Costa (UR-L1094) el Banco realizé un estudio de
costos que ya contempla variaciones por tipo de cambio y toma en cuenta lecciones
aprendidas sobre extensiones de plazos.

Los resultados en saneamiento a la fecha son parciales, con un sesgo hacialos componentes
de obras sobre los de fortalecimiento institucional; no obstante, de terminarse los
proyectos como previsto, el impacto potencial es alto. En Montevideo se construyé la
mayoria de redes de alcantarillado y drenaje pluvial, pero la planta de pre-tratamiento
y el emisario sub-fluvial todavia estdn en construccién. El fondo de conexiones intra-
domiciliarias para proveer de acceso a familias de bajos recursos estd siendo subutilizado
(26%) debido a la complejidad de los procedimientos de solicitud que estdn por
cambiar. En fortalecimiento institucional, si bien la Direccién de Saneamiento cubre
con sus ingresos los costos de O&M del servicio, apenas se ha iniciado la actualizacién
del Plan Director que servird de base para el disefio de obras de una posible segunda
operacién del CCLIP. En Ciudad de la Costa las obras de saneamiento se terminaron,
aunque los usuarios apenas se comienzan a conectarse. En drenaje pluvial, la mitad de
las obras estdn terminadas, las dreas inundables disminuyeron de 10 a 2 y se alcanzé
un 47% de los beneficiarios esperados en los barrios seleccionados. Las actividades de
fortalecimiento para OSE y la Intendencia de Canelones han avanzado poco.

D. CienciA Y TECNOLOGIA

El objetivo estratégico en esta drea fue incrementar la contribucién privada a la
inversién en I+D. Este objetivo se encuentra en linea con la necesidad del pais de
sostener su crecimiento y con el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién. El Banco continué el apoyo al sector iniciado en 2001, mediante
tres préstamos para apoyar productos y lineas de financiamiento de la ANII. La
cartera ademds conté con CTs para analizar las necesidades del sector, apoyar la
implementacién de la nueva Universidad Tecnolégica (UTEC) e identificar la
didspora calificada en sectores intensivos en conocimiento.

El aporte financiero y técnico del programa del Banco ha sido importante, y

se encontré evidencia de impactos positivos en generacién de incentivos para
la inversién privada en innovacién. El programa de desarrollo tecnolégico
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IT (UR-L1030, US$34 millones) representa 26% de lo invertido por la ANII
entre 2008 y 2013 en los componentes de promocién de la inversién privada,
investigacién, y formacién de recursos humanos.** A la fecha, se han financiado
210 proyectos de innovacién. Una evaluacién de impacto encontré que estos
instrumentos tuvieron un impacto positivo en incrementar el valor de la inversién
total en innovacidn, asi como en la inversién neta del aporte de la ANII. Asimismo,
se encontrd evidencia de que las firmas beneficiadas presentaron mejoras en
productividad y probabilidad de introducir nuevos productos al mercado respecto
a las firmas del grupo de control. El PDT II también financié 197 becas de
postgrado y de movilizacién para investigadores y 33 proyectos de equipamiento y
capacitacién en instituciones que brindan servicios de I+D. Si bien el programa de
becas ha tenido efectos positivos en produccién cientifica (ANII 2014), hay una
débil vinculacién con la demanda del sector productivo (5% de los beneficiarios
trabajan en empresas privadas). También es destacable el apoyo brindado a las

capacidades de M&E de la ANII.

En general, el apoyo técnico y financiero del Banco ha sido clave para el impulso
de politicas de promocién de innovacién. Se han registrado resultados positivos en
movilizacién de inversién privada y produccidn cientifica, no obstante, la escala del
programa del Banco asi como el aporte del sector publico, aun es limitada para cubrir
la amplia brecha de inversién en I+D. La coordinacién de las politicas de innovacién,
desarrollo productivo, y comerciales serdn clave para asegurar la sostenibilidad de los
resultados alcanzados.

E. PROTECCION SocCIAL

La EP estableci6 un objetivo amplio considerando las 4reas de intervencién
planteadas en la EP - mejorar las condiciones de vida de los grupos mds vulnerables,
con un énfasis en los ninos y los adolescentes. El programa incluyé principalmente
un dnico préstamo SG aprobado en el periodo - una primera operacién de un CCLIP
(UR-L1046) para apoyar la Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia (ENIA)
que dio continuidad al apoyo al Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) iniciado
hace mds de una década. El programa también incluyé varias CTs (28% de los
recursos de CTs en 2010-2015), principalmente para fortalecimiento institucional,
y apoyo a grupos vulnerables de distintos tramos etarios ¢ iniciativas en el marco de
la “Matriz de Proteccién Social” (Cuadro 3.1.). Ademds, el Banco presté apoyos mds
puntuales. Un préstamo aprobado en 2008 (UR-L1032) para financiar encuestas
con el Banco de Previsién Social (BPS) tuvo atrasos significativos, primero en
alcanzar elegibilidad, y luego en la licitacién e implementacién de la primera
ronda de encuestas, si bien el apoyo del Banco en la ejecucién ha sido valorado,
permitiéndole posicionarse como un socio del BPS. Resultados preliminares de
la encuesta se estdn utilizando para disefiar la politica prioritaria del gobierno
de Sistema de Cuidados. También se aprobaron otras operaciones no vinculadas
directamente con el programa en el sector.®
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El Banco financié varias actividades priorizadas en el plan de accién de la ENIA, y su apoyo
fue importante para el fortalecimiento del MIDES en su rol de articulador de la politica
social. El préstamo considerd una gran cantidad de productos, existiendo gran variabilidad
en cuanto al logro de éstos. Se destaca un piloto innovador de apoyo familiar que informé
el disefio e implementacién del programa de acompafamiento familiar CERCANIAS.
También se evalué el piloto de SOCAT (Servicios de Orientacién, Consulta y Articulacién
Territorial) para que familias vulnerables con nifos accedan a servicios sociales. El piloto
se institucionalizé y forma parte del actual despliegue territorial de MIDES en 78 puntos
del pais. Se apoy6 también el sistema nacional de cuidados de primera infancia y programas
enfocados en adolescentes, entre otros. En términos de resultados, el porcentaje de nifios
y adolescentes en hogares vulnerables en zonas de intervencién se redujo de 20,1% a
10,3%, y se ha avanzado en la reduccién de brechas (Anexo II). Este préstamo y CTs
(UR-T1038, UR-T1031) acompanaron también el fortalecimiento del MIDES creado
en 2005, en particular, su gestién interna, capacidades de seguimiento y evaluacién, y
modelo de gestién territorial para implementar los SOCAT.

El apoyo del Banco en la implementacién de la ENIA ha sido importante, pero pone
de manifiesto las dificultades de racionalizar la oferta social y hacer uso estratégico de
los pilotos. El fortalecimiento de organismos y programas clave (MIDES, UCC, INJU,
SOCAT) hasido importante, y se registran resultados positivos en la reduccién de brechas
de grupos vulnerables — si bien es dificil aislar la contribucién especifica del Banco. Existe
cierta multiplicidad de intervenciones con objetivos y poblacién similares, y a pesar de
contarse con un diagnéstico compartido, en la practica ha resultado dificil llevar a cabo
una racionalizacién. Dada la gran cantidad de pilotos innovadores financiados por el
Banco, y si bien es esperable que no todos sean escalados o institucionalizados, serd clave
el seguimiento y sistematizacién de sus resultados y lecciones por parte del Banco para
beneficio del pais y la regién.

CuaDRO 3.1: CT's ENFOCADAS EN NINEZ, JUVENTUD, Y VEJEZ

En embarazo e infancia, la CT UR-T1101 estd apoyando el programa Uruguay Crece
Contigo (UCC) mediante estudios para el disefio del Sistema de Proteccién Integral
para la Primera Infancia (en funcionamiento), y un piloto de policlinicas para captar
tempranamente a mujeres embarazadas y asegurar su seguimiento. La evaluacién de la
policlinica no se llevé a cabo debido a discusiones sobre su ubicacién (salud o proteccion
social). UCC se transfiri6 de OPP al MIDES. En adolescencia y juventud, la CT
UR-T1082 apoyé al Instituto para la Juventud (INJU) mediante la elaboracién de la
encuesta nacional de juventud y de su Plan de Accién 2010-2015 que fue la base para
la Politica de Juventud 2015-2025 enfocada en la transicién entre estudios y trabajo. La
CT también apoyaria un piloto para mejorar el clima escolar y retencién en secundaria,
pero fue reestructurada para apoyar al consejo de secundaria en la ANEP con un sistema
de informacién. En apoyo ala vejez, la apoy6 el desarrollo de un modelo de capacitacion
de cuidadores, que se espera ser la base para profesionalizar la formacién de cuidadores.
El manual de cuidados se espera que sea la base para seguir con las capacitaciones, si
bien a la fecha falta visibilidad sobre su escalamiento e institucionalizacién.
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| EbpucacioN Y FORMACION LLABORAL

El Banco se propuso aumentar el acceso y la permanencia en el sistema educativo,
y mejorar el capital humano con énfasis en poblaciones vulnerables. Los resultados
esperados de la EP se enfocaron en cobertura en secundaria y uso de TICs, en un
contexto marcado por las particularidades y complejidad del marco institucional del
sector.“® El programa del Banco continué su apoyo en secundaria iniciado hace mids
de 20 anos con el PAEMFE (UR-L1050). El Banco también apoyé el Plan Ceibal
(UR-L1058, UR-T1084) y el sistema de la ANEP mediante el fortalecimiento de
su gestion (PAEMFE) y mds recientemente con la implementacién de gestién por
resultados y armonizacién de sistemas de los consejos (UR-T1008). En formacién
laboral, el apoyo del Banco ha sido mds limitado, financidndose con CT diagnésticos
de brechas de habilidades para informar la politica, pero su uso atin no se ha concretado;
y apoyos mds circunstanciales para fortalecer la capacidad de negociacién laboral, y el
empleo en Ciudad Vieja, si bien existe poca evidencia de sus resultados.

En secundaria, el programa ha avanzado hacia el logro de la mayoria de productos y
resultados, siendo los mayores desafios en formacién docente e institucionalizacion
de los pilotos. El disefio del PAMFE contemplé un gran nimero de actividades que
tuvieron que simplificarse para facilitar su ejecucién. En infraestructura, se apoyé la
construccién, renovacién y equipamiento de liceos, superando las metas del proyecto.
A 2014, 93% de las aulas cumplian con la escala deseada y 70% de los centros no tenfan
una matricula superior a 800 estudiantes. Se creé también una unidad de arquitectos
que ha sido referencia para la construccién de liceos, pero su institucionalizacién atin
no estd contemplada. El PAEMFE también apoyé el financiamiento de pilotos que
muestran avances diversos, y cuya institucionalizacién o expansién es atin incierta. En
el programa Interface que fomenta la transicién entre media bdsica y superior, la tasa
de desvinculacién en alumnos beneficiados pasé de 3,2% a 2,9% entre 2011 y 2013,
cumpliendo con la meta, y la tasa de repitencia se mantuvo en 25% entre 2011 y
2014. En el programa Rumbo que apoya la finalizacién de estudios y continuidad
educativa mediante trayectos formativos flexibles, se matricularon 105 alumnos en
media profesional (688 previstos), pero ninguno se ha graduado a la fecha (46 previstos
en 2014). En formacién docente, el avance de los productos estd rezagado y no hay
datos de resultados por problemas metodolégicos con los indicadores.

El Plan Ceibal ha permitido reducir la brecha digital, si bien atn no existe evidencia
robusta sobre su aporte a logros de aprendizaje. La decisién de universalizar el Plan
durante la implementacién del préstamo (UR-L1058) llev6 a que se capacitaran mds
de 20 mil docentes mediante modalidades presenciales y virtuales (6.600 previstos), y
que los contenidos digitales pasaran de 600 a 890. Al fin del programa, 68,6% de los
docentes y estudiantes utilizaron las estrategias y recursos del programa (50% previsto),
mas no existe evidencia en términos de calidad. Se contemplaba la implementacién
también en secundaria, pero dado que no se anticipé la estructura curricular con docentes
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distintos, el préstamo se enfocé completamente en primaria. El préstamo consideraba
una evaluacién de impacto que no se realiz debido a que la linea de base no se levanté
a tiempo, y por la decisién de universalizar el Plan. Una evaluacién (Ceibal) encontré
que en 2007 menos del 15% de hogares de los dos quintiles mds pobres tenfan acceso
a computadores, mientras que en 2013 alcanzé 66% y 58%. No obstante, todavia no
existe evidencia del impacto en términos de mejoras en aprendizaje, y persisten desafios
en cuanto a cémo incrementar el uso de nuevas tecnologias. Un préstamo aprobado en
2014 (UR-L1093) se focaliza en dos programas pilotos del Plan (matematicas e inglés).

El Banco consolidé su posicionamiento como socio en educacidn, si bien su rol en la
orientacién de politica es menor considerando el marco institucional del sector. El apoyo
a secundaria alcanzé varios productos y resultados, pero mayores desafios se mantienen
en la institucionalidad de los pilotos apoyados y su impacto en el resto del sistema, asi
como en formacién docente. El apoyo para fortalecer ala ANEP también fue importante.
En el Plan Ceibal, el aporte financiero del Banco es menor y su papel es mds enfocado en
brindar apoyo técnico y facilitar el intercambio de experiencias.*’ El Banco tiene interés
de participar en el Plan para conocer los efectos en aprendizaje del uso de TICs para
obtener lecciones para la regién, por lo que resulta importante realizar una evaluacién
comprensiva, tanto de sus impactos como de sus procesos de implementacién.

G. SECTOR AGROINDUSTRIAL

Coherente con la creciente presién de la IED en el sector sobre los recursos naturales,
el Banco buscd promover el desarrollo sostenible de la agroindustria. Los préstamos
SG se enfocaron en tres temas: (i) apoyo a productores basado en un modelo en el
que el Estado otorgaba subsidios a pequenios y medianos productores para cubrir parte
del costo de adopcién de tecnologias productivas y de gestion (UR0141, UR-L1064);
(ii) sanidad e inocuidad (UR-L1016); e (ii) institucionalidad ambiental (UR-L1033,
UR-L1033). El Banco también aprobé CTs que apoyaron préstamos y didlogo sectorial,
asi como operaciones NSG, destacdndose el financiamiento para la inversion privada
mis grande en la historia del pais (Cuadro 3.2).

En apoyo a productores, los productos fueron alcanzados y los subsidios promovieron
mejoras en técnicas de gestion, pero no se lograron las metas de productividad. El Programa
Ganadero (PG, UR0141) financi6 aproximadamente 1.300 planes prediales ganaderos
para 1.100 productores (5% de los productores familiares). Si bien se alcanzaron las metas,
la demanda de planes fue menor, en parte por la pérdida de valor real del subsidio por la
apreciacién del peso. El perfil de beneficiarios fue consistente con la poblacién objetivo,
aunque tuvo mds llegada en productores mds grandes y aquellos localizados en zonas
mejor conectadas a centros urbanos. La mayoria de beneficiarios incorporaron buenas
técnicas de gestion, si bien no hay evidencia robusta sobre mejoras en productividad. El
PG también financid planes que desarrollaron innovaciones de procesos, pero muy pocos
en innovaciones de productos. La articulacién con la fase industrial fue limitada y no es
claro que todos los beneficiados tenian restricciones crediticias.

26 m Evaluacién del Programa de Pais: Uruguay 2010-2015



CUADRO 5025 PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO DEL BANCO EN EL SECTOR

El Banco aprobé en 2011 su primer préstamo NSG (UR-L1068) durante el periodo
por US$200 millones para apoyar el desarrollo de una planta de celulosa utilizando
una plantacién de eucaliptos, localizada en la zona franca de Punta Pereira. Con una
inversién aproximadamente de US$2.500 millones, la planta es la inversién privada
mds grande en la historia de Uruguay. El proyecto consideraba ademds una planta
de generacion de energia con biomasa (160 MW) e infraestructura relacionada,
incluyendo un terminal portuario. La principal adicionalidad del Banco fueron los
estdndares ambientales y sociales, dada la atn incipiente normativa ambiental en
el pafs. La planta se encuentra en sus primeros meses de operacidn, y se espera
que genere exportaciones anuales de aproximadamente US$700 millones. En 2012,
el Banco también aprobé un préstamo innovador (UR-L1059, US$65 millones)
por su enfoque en sostenibilidad ambiental mediante la inclusién de tecnologias
que reduzcan emisiones. El proyecto apoya un sistema de tambo estabulado para
vacas lecheras y sistema de produccién de leche, incorporando también plantas para
tratamiento de afluentes y de biogds para captar metano y generar energia térmica,
entre otras inversiones. El proyecto atin estd en construccion, y contd con asistencia
técnica para evaluar alternativas de captura de metano y generacién de biogds a
partir de desechos, generacién de biodiesel, y créditos de carbono.

En sanidad e inocuidad solo se alcanzaron algunos productos mientras que
en institucionalidad ambiental el Banco contribuyé a hacer mds eficiente la
gestién de la Direccién Nacional de Medio Ambiente (DINAMA). En sanidad
e inocuidad, alguno permitieron algunos avances en servicios veterinarios con
la implementacién de la trazabilidad y acreditacién de veterinarios privados,
el mejoramiento de sistemas de informacién del Ministerio de Ganaderia, y
Agricultura y Pesca (MGAP) y un plan estratégico sobre inocuidad alimentaria.
Otros productos importantes quedaron relegados (ej. plan estratégico de sanidad,
certificacién de procesos internos) y los recursos para un plan estratégico del MGAP
fueron reorientados para un tablero de control que tiene varias limitaciones. En
institucionalidad ambiental, se logré segmentar las revisiones ambientales por
niveles y mejorar capacidades de gestién, consolidando a la DINAMA como la
Unica autoridad ambiental. El tiempo para autorizaciones ambientales de proyectos
con impacto ambiental medio y alto se redujo de 2 afios a 10 meses entre 2007 y
2011 y el tiempo de respuesta ante denuncias ambientales recibidas en 70% entre
2010y 2012. La operacién tuvo como efecto indirecto la absorcién de consultores
contratados por el Banco.

El programa del Banco, si bien con atrasos,*® alcanzé importantes resultados en
fortalecimiento institucional y apoyo a productores, pero la sostenibilidad de los
resultados es débil. El diseno del PG no estipula continuar la asistencia técnica una
vez concluido, ni tampoco ataca las barreras estructurales de la sub-inversién en
tecnologfa. El nuevo proyecto podria mitigar parte de este riesgo si logra fomentar
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El Programa Ganadero financi6

aproximadamente 1.300 planes prediales
ganaderos para 1.100 productores (5%
de los productores familiares). Si bien

se alcanzaron las metas, la demanda

de planes fue menor, en parte por la
pérdida de valor real del subsidio por la
apreciacién del peso.

© BID, 2011

un mercado privado de servicios agricolas. En sanidad e inocuidad, los resultados
fueron m4s limitados. El fortalecimiento de la DINAMA es un logro significativo,
quedando por definir si se avanza hacia un Sistema Nacional Ambiental.

H. EXPORTACION DE SERVICIOS

El Banco se propuso aumentar la exportacion de servicios, objetivo relevante dado
el desafio del pais para reducir la dependencia de los precios de los commodities
y sostener su crecimiento a largo plazo. En facilitacién comercial se terminaron
operaciones de fortalecimiento institucional con Aduanas y las oficinas de comercio
exterior del MEF y Ministerio de Relaciones Exteriores. El Banco también aprobd
el financiamiento contingente para el Programa de Posicionamiento Estratégico
internacional (PPEI), y un préstamo (UR-L1060) para apoyar el desarrollo del
mercado de servicios globales, destacando a la fecha un mecanismo publico-privado
que ha capacitado mds de 2 mil personas del sector (Finishing Schools), una plataforma
de registro de capacidades e implementacién de procesos de comercio exterior en la
Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE). Ademds, el Banco dio continuidad
al trabajo iniciado en el periodo anterior mediante operaciones con el Ministerio de
Turismo (Cuadro 1.3, Anexo I).
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Las operaciones de fortalecimiento institucional si bien presentaron retrasos
importantes, han tenido resultados positivos, destacdindose los avances en
modernizacién de Aduanas. En ambos casos los actores involucrados han reconocido
el acompafamiento y flexibilidad del Banco para adaptarse. El préstamo para
Aduanas (UR-L1037) apoyd su reestructuracién normativa y organizacional y otros
importantes productos como la VUCE, sistemas de control basados en riesgo, el
Programa Operador Econémico Autorizado, y el nuevo Cédigo Aduanero (Anexo
IT). Estas medidas permitieron mejorar la fiscalizacién y eficiencia. Las declaraciones
de importacion asignadas a canales rojo y naranja disminuyeron de 45% a 16%
entre 2009 y 2014, y el tiempo de despacho de declaraciones de importacién paséd
de 8 a 4 horas, incrementando el nivel de satisfaccién de grupos de interés clave de
19% a 43%. El programa de comercio exterior (UR-L1015) permitié modernizar
los sistemas de gestién e informacién, equipamiento informdtico, y fortalecer los
recursos humanos. Ambas operaciones tuvieron también como efecto indirecto la
absorcién de consultores contratados por el Banco.

Ademds del importante rol financiero y contingente, el apoyo del PPEI facilité el
proceso de adecuacién a mejores précticas para la insercién del pais en mercados
internacionales. El PPEI apoy6 la estrategia precautoria de endeudamiento del
gobierno que ha sido un elemento importante para que el pais recupere el grado de
inversor. El PPEI represent6 3.3% de las reservas internacionales del Banco Central
y apoy6 medidas de gran profundidad estructural, destacindose la aprobacién del
nuevo Cédigo Aduanero y directrices para su implementacién, la aprobacién de la
legislacién de acuerdos de doble tributacién e intercambio de informacién tributaria,
y la puesta en marcha del marco normativo para implementar el plan estratégico de
ciencia, tecnologfa e innovacién, lineas de trabajo que el Banco venia apoyando
mediante préstamos de inversién. En este sentido, el PPEI no fue el catalizador de
las reformas ni proporcioné adicionalidad técnica, sino que facilité un marco para
organizar iniciativas ya avanzadas y que contaban con gran apoyo politico. El PPEI
también fue el primer PBP en el Banco en proponer una metodologia rigurosa para
evaluar el impacto de reformas de politica.

En general, el apoyo del Banco ha sido importante, si bien persiste el reto de
profundizar y consolidar las reformas en el sector. Importantes progresos se alcanzaron
en facilitacién del comercio exterior y capacidades de gestion, destacando las mejoras
de eficiencia de la Aduana. La inclusién de reformas clave en el PBP/DDO facilit6 la
adecuacién a mejores précticas para la insercién del pais. No obstante, se trata de un
proceso en progreso y que mantiene cierta fragmentacién institucional. En turismo,
la escala de las operaciones aun es pequefia para generar altos impactos, pero el apoyo
del Banco ha ayudado al pais a moverse desde un escenario de desarrollo reactivo
basado en una demanda espontdnea hacia uno planificado e inductor de demanda,
existiendo espacio para ampliar el didlogo sobre el enfoque de futuras intervenciones.
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I. GESTION Y FINANZAS PUBLICAS

En esta drea el Banco buscéd mejorar la gestién publica. El programa del Banco
conté con un amplio nimero de operaciones que dieron continuidad al apoyo
en esta drea. En finanzas publicas, se apoyé principalmente las capacidades para
generacién de ingresos, gestién de deuda y manejo presupuestario, y gestion basada
en resultados. El Banco también continué el apoyo en dreas transversales, como
gobierno electrénico y descentralizacién. En otras dreas el apoyo del Banco ha sido
miés limitado y puntual. En justicia, se terminé de ejecutar con dificultades un
proyecto aprobado en 2000. En servicio civil se apoyé el desarrollo institucional,
modernizacién tecnoldgica, entrenamiento de directivos, y en algunos casos
implementacién de pricticas modernas de gestién de recursos humanos, no
obstante, a nivel normativo los avances son menores (Anexo II).

Mediante un conjunto de préstamos pequenos el Banco apoyd el fortalecimiento
de instituciones, lo que ha contribuido en muchos casos a adoptar estindares
modernos de gestién. Las operaciones apoyaron principalmente mejoramiento
de sistemas informacién y gestién, recursos humanos, y equipamiento. Si bien
hubo importantes extensiones de tiempo en las operaciones, la gran parte de los
productos se han logrado. Los principales avances estuvieron en los apoyos para
la creacién de la Unidad de Gestién de Deuda, Sistema Nacional de Inversién
Publica, y fortalecimiento de la Direccién General Impositiva en el contexto
de la reforma tributaria. El avance ha sido mds moderado y atn en progreso en
otras dreas como introduccién y consolidacién de gestién basada en resultados,
fortalecimiento del ciclo presupuestario, y sistemas de informacién para gestién
financiera (Anexo II).

El Banco se posicioné como un socio importante en la implementacién de la
estrategia de gobierno electrénico. El Banco aprobé dos préstamos secuenciales
en 2008 y 2011 (UR-L1042 y UR-L1065) que han contribuido a la expansién
de servicios digitales y el fortalecimiento de la Agencia de Gobierno Electrénico,
si bien persisten desafios de interoperabilidad dada la fragmentacién inicial de
los sistemas.? El préstamo también apoyé la actualizacién del marco legal para
la estrategia de gobierno electrénico. Altamente valorado por parte del gobierno
fue el uso de diagnésticos de madurez; el enfoque de demanda en intervenciones
publicas a través del uso de fondos concursables; y el uso de ventanillas dnicas
para la provisién de servicios publicos y mejora de la interoperabilidad de sistemas
informdticos. Si bien el aporte financiero del Banco es menor, su participacién
en este dmbito y del FOMIN apoyando un piloto de historias clinicas, permitié
que el Banco entrara a participar en el sector salud en 2013 con la aprobacién de
un primer préstamo de un CLLIP (UR-L1082, US$21 millones) para apoyar las
bases de un sistema integrado de informacién de salud y expandir los servicios
digitales en el sector.
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El Banco apoy6 el proceso de descentralizacién, pero la falta de consideracion del
riesgo asociado al ciclo politico a nivel sub-nacional ha afectado la implementacién
y resultados. El Banco terminé de ejecutar el Programa de Desarrollo y Gestién
Municipal IV (UR0131, US$60 millones) aprobado en 2003. El préstamo tuvo
una extensién de 48 meses por dificultades en departamentos con menor desarrollo
institucional, y principalmente por el efecto de los ciclos politicos que generaron
cambios de administraciones y equipos técnicos a nivel sub-nacional en 2005 y
2010. Sibien en el diseno se considerd el riesgo del ciclo politico a nivel nacional, no
se considerd el riesgo a nivel sub-nacional, que fue finalmente el de mayor impacto.
El préstamo fue reformulado, orientdndolo a actividades de fortalecimiento
e inversion demandadas por los departamentos. Se ejecutaron 63 proyectos de
fortalecimiento permitiendo, por ejemplo, que la totalidad de departamentos
homologuen sus criterios presupuestarios y contables. El programa financié
inversiones (en promedio US$3 millones por departamento) principalmente en
mejoramiento de barrios (73%) y vialidad urbana (11%). También se apoyé la
preparacién una ley que amplia el proceso de descentralizacién a nivel municipal.
Algunos productos no se lograron, como el sistema de seguimiento de proyectos, lo
que limité el monitoreo del programa. Un nuevo proyecto (UR-L1038) incorpora
muchas de estas lecciones aprendidas en su disefio (Anexo II).

J. DESARROLLO URBANO Y SEGURIDAD EN LAS CIUDADES

El Banco establecié un tnico objetivo de cardcter amplio — mejorar condiciones de
vida de la poblacién urbana. La EP propuso acciones en transporte urbano (Cuadro
3.3), mejoramiento de barrios, y seguridad ciudadana basado en diagndsticos
sectoriales independientes que contaron con limitado andlisis de posibles sinergias
entre las lineas de intervencién propuestas, mds alld del hecho que todas se
enfocaban en el dmbito urbano. Los resultados en estas dreas son mixtos. A través
de CTs también se realizaron varios estudios y planes de desarrollo urbano, si
bien su implementacién dependerd de la voluntad politica y disponibilidad de
financiamiento.

Bajo un enfoque programitico, el Banco contribuyé a reducir el déficit de
acceso a servicios bdsicos de poblacién vulnerable, si bien persisten retos en
titulacién, desarrollo comunitario y social, y fortalecimiento institucional para la
sostenibilidad de las intervenciones. El primer préstamo de la linea CCLIP (UR-
L1009) tuvo retrasos por problemas con los estudios de pre-inversion y disefios de
las intervenciones, pero logré intervenir 24 asentamientos informales, facilitando
el acceso de 7,348 familias a servicios de agua, desagiie, transporte, electricidad,
educacién, salud y espacios publicos. Se realizaron también mejoras en 157
viviendas en el barrio Goes, y se establecieron 184 lotes con servicios para familias
reubicadas. Los asentamientos informales se redujeron en 16% entre 2006 y 2014,
si bien dichas reducciones no se pueden atribuir directamente al proyecto. Ademds,
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se apoyaron 31 unidades ejecutoras, si bien las entidades del interior enfrentaron
mayores problemas de coordinacién y falta de recursos fisicos y humanos, lo que
es un desafio para asegurar la sostenibilidad de las intervenciones. Una evaluacién
de impacto de una muestra de proyectos de regularizacion identificé un alto nivel
de cumplimiento de metas en infraestructura y vivienda (89%) e integracién
urbano-social (70%) y resultados mds limitados en desarrollo comunitario (46%) y
servicios sociales (54%). El proyecto, en conjunto con el FOMIN, también apoyé
un mercado agricola en Goes con efectos positivos sobre la economia del barrio. El
segundo préstamo del CCLIP (UR-L1084) en ejecucion, expande el alcance a temas
de manejo de residuos, titulacién y desarrollo comunitario.

CUADRO 3.3: PROYECTO DE TRANSPORTE URBANO DE MONTEVIDEO

La ejecucion del proyecto tuvo importantes problemas, por lo que apoyos futuros por
parte del Banco debiesen prestar mayor atencién al disefio y supervisién, asi como
al apoyo de las reformas necesarias para lograr los beneficios esperados. En 2008 el
Banco un préstamo (UR-L1025, US$ 80 millones) para mejorar las condiciones
de accesibilidad, movilidad y seguridad del sistema de transporte de Montevideo.
El proyecto conté con el apoyo de una CT (UR-T1015) para su preparacién. En
términos de disefio, los corredores segregados considerados como pilotos (Avenida
Garzén y Flores) tenfan bajo potencial de beneficios en términos de movilidad
principalmente por los relativamente bajos niveles de congestién que presentaban.
Muchas de las reformas institucionales y operativas para mejorar el servicio no se
implementaron, incluyendo la renovacién de buses, restructuracién de rutas de buses,
mejoras tecnoldgicas, que conllevd, por ejemplo, a modificaciones en los disefios de
obras en curso. Los problemas de disefio y cambios en la orientacién de la reforma,
sumados a la oposicidon de las empresas operadoras de buses y debilidad técnica de
la unidad ejecutora, han llevado a que el piloto en Avenida Garzon no haya tenido
resultados satisfactorios. A pesar que la CT identificé el riesgo de la resistencia de
los operadores, no se consideraron mecanismos de mitigacién. Como resultado, las
mejoras en término de movilidad en Avenida Garzon no se han materializado. El
volumen de pasajeros del sistema durante la hora pico ha disminuido ligeramente
en relacion a la situacion previa del proyecto. En tanto, las velocidades promedio de
los buses siguen siendo similares y los tiempos de viaje han aumentado para algunos
pasajeros. Estos resultaron llevaron a modificar el disefio del corredor en Avenida Flores
para permitir la operacién de las lineas de bus tradicionales mientras no se reestructure
el sistema. En este contexto 2014, una segunda fase del proyecto que contaba con
financiamiento aprobado del BID fue cancelada (UR-L1079 fue cancelado y
UR-L1087 estd siendo reformulado para apoyar otras acciones en el sector).

En seguridad ciudadana, el préstamo fue focalizado y relevante en su disefio,
pero cambios en la estructura de la policia impactaron su implementacién. El
primer componente de UR-L1062 apoyaba el desarrollo de un modelo policial
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orientado a solucién de problemas a través de un abordaje integral, sin embargo,
una reestructuracién de la policfa cambié las responsabilidades de las comisarias,
impactando su alcance.’® El Banco acompafi$ este proceso y su mayor contribucién
fue la provisién de entrenamiento a ser institucionalizado con un marco de
educacién policial previsto en 2015. También se financié software predictivo de
delito. El componente ain no tiene una estrategia clara de evaluacién. En paralelo,
una evaluacién de impacto financiada con un bien publico regional busca evaluar
rigurosamente los resultados de dos metodologias, POP y Predpol. También se
desarrollé una red social de prevencién de violencia, en particular, un Sistema de
Alerta Temprana que centraliza informacién de comisarias y permite seguir a los
jovenes. El programa incluye actividades deportivas, resocializacién, y formacién
profesional. A mayo de 2015, 117 jévenes han participado, y 31 lo han completado
con éxito. Dada la complejidad de la resocializacién, alto costo de estos programas,
y limitada disponibilidad de trabajadores sociales capacitados, su expansién y
sostenibilidad es incierta. Ademds, limitaciones en el monitoreo de beneficiarios
hardn dificil la medicién de impactos. (Mds detalles en Anexo II.)

3 IMPLEMENTACION Y EFECTIVIDAD
DEL PROGRAMA DEL BANCO
I
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- En un escenario de mayor acceso a financiamiento internacional por parte del pais y una creciente competencia de otros multilaterales, el gran desafio del Banco en
Uruguay es como adaptar su modelo de negocios (incluyendo sus procesos internos, estructura y capacidades, instrumentos financieros y no financieros) de manera mds
l’-ﬁpida a las necesidades especificas y cambiantes de Uruguay.

-t " ©BID, 2013
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La EP se diseiié en un contexto econémico mds favorable que la

anterior y buscé apoyar los esfuerzos del gobierno en mantener la
estabilidad macroeconémica y profundizar las reformas sociales.
Los objetivos estratégicos de la EP fueron relevantes, sin embargo,
el rol de la EP como herramienta de didlogo se vio limitada por
los considerables tiempos que llevé su aprobacién, perdiendo
relevancia. La EP también tuvo otras limitaciones en su disefo,
incluyendo su enfoque sectorial y la inclusién de dnico escenario
de financiamiento, que si bien es indicativo, generé expectativas
por parte del gobierno en cuanto al financiamiento que esperaba
recibir durante el periodo, situacién que en Uruguay tiene gran
importancia dado el cardcter multianual de su presupuesto.
Ademis, la separacién entre la programacion y la EP ha tenido
consecuencias en el programa del Banco en Uruguay. La
anticipacién del programa operativo de préstamos aumenté, sin
embargo, la poca previsibilidad de las asignaciones anuales para
el paisy el cardcter anual de la programacién impuso importantes
restricciones temporales para la aprobacién de proyectos.

En un escenario de mayor acceso a financiamiento internacional, y ante la demanda
del pais, el Banco consolidé su rol como proveedor de financiamiento contingente. La
introduccién de préstamos DDO (35% de las aprobaciones con SG) fue valorado por el
pais. Sin embargo, desde una perspectiva mds general, la rapidez y capacidad de respuesta
del Banco en términos de innovacién de sus productos de préstamo y financieros para
responder a las necesidades especificas y cambiantes del pais ha sido menor si se compara
con otros multilaterales. En este contexto, si bien el BID disminuy6 su participacién en
la deuda del pais, continué siendo la principal institucién multilateral en términos de
financiamiento, aunque con competencia creciente de la CAF en infraestructura.

35



En cuanto al desempeno de la cartera, se registran importantes avances en la disminucién
de tiempos y costos de preparacién asociados en gran parte a la profundizacion del
enfoque programdtico en varios sectores y al aumento en el tamafio promedio de
operaciones. En ejecucién también hay avances, pero siguen existiendo importantes
extensiones de tiempos, y significativos sobrecostos en proyectos de infraestructura
debido a problemas de disefio, problemas en las licitaciones, y factores exdgenos.

El Banco ha apoyado importantes avances en dreas como energfa, innovacion, facilitacién
comercial, y reduccién del déficit de viviendas. Progresos mds limitados se lograron en
dreas como transporte urbano, sanidad e inocuidad, y rehabilitacién y mantenimiento
de redes viales secundarias. El PBP/DDO para apoyar la insercién internacional, tuvo
un importante rol financiero al apoyar la estrategia precautoria de endeudamiento del
gobierno, contribuyendo para que el pais recupera el grado de inversor. El PBP/DDO
también apoyd medidas de gran profundidad estructural que el Banco ya venia apoyando
con préstamos de inversién. El apoyo del Banco ha sido también importante para
fortalecer de distintas entidades clave en dreas como proteccién social, finanzas puablicas,
gobierno electrénico, medioambiente, comercio exterior, regulacién y supervision
bancaria — si bien en sectores como transporte y saneamiento han existido rezagos en esta
drea. La asistencia técnica, un aspecto diferenciador del Banco con respecto a los otros
multilaterales, se enfocd principalmente en apoyar temas, instituciones y operaciones
en el marco del programa del Banco. Si bien esta complementariedad es positiva, es en
materia de generacién de conocimiento avanzado, prospectivo y especifico a los nuevos
desafios de desarrollo de Uruguay, como pais de ingreso medio-alto, donde el Banco ha
tenido una participacién menor.

En un escenario de mayor acceso a financiamiento internacional por parte del pais y
una creciente competencia de otros multilaterales, el gran desafio del Banco en Uruguay
es como adaptar su modelo de negocios (incluyendo sus procesos internos, estructura
y capacidades, instrumentos financieros y no financieros) de manera mds rdpida a las
necesidades especificas y cambiantes de Uruguay. Uruguay es un pais de ingresos medio-
alto, pero atin demanda importantes recursos de financiamiento del Banco. Si bien
los hallazgos y problemas identificados en la presente evaluacién (ej. enfoque sectorial
y programacién, instrumentos) son propios de Uruguay y tienen un cardcter especial
debido a las particularidades tanto del pais (ej. presupuesto multianual) asi como a su
relacion con el Banco, también son transversales a otros paises de ingreso medios-altos y
pueden tener implicancias corporativas.

En funcidn de los hallazgos presentados en esta evaluacién, OVE recomienda:

1. Aumentar el enfoque multisectorial de la Estrategia de Pais y, en general, del programa
del Banco. El pais estd realizando esfuerzos para adoptar este enfoque en dmbitos como
competitividad y de politicas sociales. En este sentido, el Banco deberia estructurar la
nueva estrategia, y eventualmente sus operaciones y trabajo analitico, a partir de temas
transversales que potencien posibles sinergias entre los distintos sectores del Banco.
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Balancear las necesidades de financiamiento contingente con inversién y asistencia
técnica. A fines de implementar esta recomendacién, el Banco podria considerar:
(i) desarrollar pardmetros que ayuden a definir la composicién del marco de
financiamiento (recursos contingentes y de inversién) de manera a responder en la
forma mis efectiva y eficiente a las necesidades del pais. Para esto seria importante
también que la Estrategia incorpore distintos escenarios de financiamiento que
permitan flexibilidad a partir del manejo de riesgos del programa y del pais; y
(ii) utilizar el financiamiento contingente complementado con inversién y
asistencia técnica, por ejemplo mediante instrumentos de financiamiento hibridos,
en dreas donde se pueda tener un rol catalizador de reformas.

Profundizar el andlisis y la estimacién de costos para proyectos de infraestructura.
El Banco podria considerar apoyar al pais mediante: (i) el andlisis mds profundo
y detallado de los costos estimados de obras previo a las licitaciones con el fin
de minimizar los problemas de diseno; y (ii) la incorporacién sistemdtica dentro
de sus modelos de estimaciones de costos, de los posibles efectos de variables
ex6genas como el tipo de cambio y el precio de insumos.

Disefiar una estrategia de conocimiento con el pais. Explorar mecanismos de
financiamiento para apoyar el disefio una estrategia acordada con el gobierno que
contenga al menos dos grandes lineas de trabajo: (i) una agenda de conocimiento
avanzado, prospectivo, y especifico a las problemdticas nuevas y complejas de
Uruguay en su calidad de pais de ingreso medio-alto, para ofrecer soluciones y
productos atractivos al pais; (ii) una agenda para capturar y documentar de manera
sistemdtica los resultados y lecciones de las operaciones de préstamo y asistencia
técnica (ej. evaluaciones de pilotos innovadores) a fin de obtener lecciones para el
pais y para la region en general.

Explorar la utilizacién y el desarrollo de nuevos instrumentos de préstamo y
financieros adaptados a las necesidades especificas del pais, que permitan apoyar
su estrategia de deuda y disminuir los costos transaccionales para el Banco
y para el pais. Entre las opciones para explorar se encuentran, por ejemplo:
(i) profundizar la utilizacién de instrumentos de préstamo programdticos;
(ii) un nuevo instrumento de préstamo basado en resultados; (iii) un instrumento
de préstamo “paragua’, por ejemplo, para apoyar a varias instituciones en una
temdtica comun (ej. fortalecimiento institucional); (iv) instrumentos financieros
innovadores (ej. swaps, seguros, financiamiento en moneda local).

Avanzar hacia la flexibilizacién del proceso de programacién anual. Explorar
nuevos mecanismos que permitan avanzar hacia un proceso multianual o continuo
de programacién de operaciones con el fin de aumentar la previsibilidad de las
asignaciones anuales y disefio de operaciones en Uruguay, y estar mds en linea con
el cardcter multianual de presupuesto del pais.

44 CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
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En 2013 el IDH ajustado por desigualdad fue 0.662, similar al de Chile (0.661), y sélo por debajo
del de Argentina (0.68) en LAC. El IDH de Uruguay aumenté de 0.755 a 0.790 entre 2005 y 2013.

Si bien Uruguay ha disminuido su exposicién a Argentina y Brasil, estos paises contintian siendo
importantes en términos de flujos financieros y comerciales. En 2013, Argentina y Brasil representaron
35% del total de inversién extranjera directa y 80% del total de ingresos por turismo.

De acuerdo a un estudio del FMI (2012) — “Tntra-Regional Spillovers in South America: Is Brazil Systemic
after All?”, el nivel de sensibilidad del PIB de Uruguay frente a shocks externos es el segundo més alto
de Sudamérica (excluyendo Guyana, Surinam, y Guyana Francesa). Cerca del 36% de la varianza
del PIB seria explicado por shocks externos, donde 25% se debe a shocks directos de Argentina, 3% a
shocks de Brasil, y el 8% restante por shocks globales.

El periodo de recesion 1997-2002 culminé en 2002 con una de las peores crisis financieras en la
historia reciente de Uruguay - el PIB se redujo 15% entre 1998 y 2002, la deuda externa superd el
100% del PIB y la tasa de pobreza se duplico.

Estos cambios han aumentado la productividad y precios de la tierra, impactando también la
rentabilidad de productores familiares y acelerando el proceso de emigracién rural. Asimismo, estos
cambios han aumentado los requerimientos de servicios de sanidad e inocuidad y gestién ambiental.
Ver “Revision del apoyo del Banco al sector agropecuario, 2002-2014” (OVE, 2015).

La proporcién de deuda en moneda local aumenté de 11% en 2004 a 52% en 2014. En tanto, el
tiempo promedio de madurez de la deuda aumenté de 7.4 anos a 14 afios en igual periodo. (Unidad
de Gestién de Deuda, Ministerio de Economia y Finanzas).

Fuente: Unidad de Gestién de la Deuda, Ministerio de Economfa y Finanzas (MEF).
Fuente: Unidad de Gestién de la Deuda, Ministerio de Economfa y Finanzas (MEF).
Durante, la tltima década el consumo privado crecié a un ritmo promedio de 6%.

Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay, IV
Seminario de la Red de Sistemas Nacionales de Inversién Publica de LAC (Junio 2014).

Entre 2000 y 2010, el porcentaje de red vial en estado “regular y malo” pasé de 16% al 46%,
situacién que contribuye a una brecha de inversién en infraestructura vial de US$1.800 millones. La
infraestructura de puertos y telecomunicaciones también se ha visto presionada. De acuerdo con el
Global Competitiveness Report 2014-2015 la infraestructura es una de las principales limitaciones para
hacer negocios en Uruguay.

“Productivity and Factor Accumulation in Latin America and the Caribbean: A Database (2014
Update)”. Ferndndez-Arias, Eduardo (2014).

Entre los sectores de reciente crecimiento se encuentra el turismo que aumentd su participacién en el
PIB de 3,1% a 4,8% entre 2006 y 2010. Las divisas por turismo aumentaron desde US$598 millones
a US$2,663 millones en el mismo periodo (Figura I.11, Anexo I). Pese a su creciente importancia, el
turismo receptivo permanece concentrado en términos geograficos, temporada, y lugar de origen de
los turistas. Las exportaciones de servicios globales (ej. software e informdtica, servicios profesionales,
call centers) también han crecido, promediando 10% en la dltima década y llegando a representar el
11% del total en 2013 (Fuente: Uruguay XXI).

En 2013, 22,6% de la poblacién de menores de 6 anos se encontraba en situacion de pobreza. Para el
segmento de 6-12 afos esta cifra era de 21,2% y para jévenes (13-17 anos) un 19,9% (Fuente: INE).

La tasa de desempleo para jévenes menores de 25 afos es de 21% (17,3% para hombres y 26,7%
para mujeres). En tanto, el 80% de los “Ninis” pertenecen al 40% de la poblacién mds pobre del pais.

Entre 2010 y 2014, Uruguay increment6 su puntaje en el Indice de Servicios Digitales Pablicos de
Naciones Unidas de 0.479 a 0.850, ubicdndose ademds en el tercer lugar en el ranking mundial de

disponibilidad de servicios publicos digitales.

Durante 2010, el trabajo del Banco en Uruguay estuvo guiado por la actualizacién del documento
GN-2379-1 en marzo de 2010. Actualizacién de Estrategias de Pais (GN-2570).

De los 10 sectores contemplados en la EP, el Banco tenfa préstamos activos en 9 a inicios de 2010. La
Unica excepcion era Energfa, donde el Banco no aprobaba préstamos desde 1980.
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La EP prevefa también apoyo para el marco normativo y fortalecimiento institucional de APPs.

En el dmbito fiscal las principales metas eran alcanzar un déficit del sector publico consolidado de 0,8%
del PIB en 2014 (1,7% en 2009), y reducir progresivamente la deuda del sector publico desde 69% del
PIB en 2009 a 40% en 2015.

Salud, Defensa Nacional, Trabajo y Empleo, Desarrollo Productivo, Cultura y Deportes,
Administracién de la Justicia, Asuntos Legislativos, Ciencia e Innovacién, Control y Transparencia,
Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Un andlisis de crecimiento econémico y brechas de desarrollo (IDB-TN-816, 2015) identificé que
la mayor brecha del pais se encuentra en mercados financieros debido al bajo nivel de: crédito al
sector privado, volumen de primas de seguro, nimero de sucursales bancarias, y capitalizacién del
mercado de capitales. Ver también IDB-WP-516 (2014).

La EP con Uruguay demoré 11,2 meses entre el issues paper (agosto de 2010) y su aprobacién. El
promedio para otras 12 EPs aprobadas en 2010-2011 fue de 11,7 meses.

En el caso del Banco, los costos cargados al producto de la EP fueron US$544 mil.

Un ejemplo es Desarrollo Urbano y Seguridad que incluyé diagnésticos independientes en tres
sectores (mejoramiento de barrios, transporte, y seguridad ciudadana). La EP incluyé finalmente
un drea que propone la participacion del Banco en estos tres sectores, sin contar con un andlisis de
las sinergias y complementariedades, mds alld del hecho que las intervenciones serian en el 4mbito
urbano, principalmente en Montevideo.

Montos originalmente aprobados. Si se considera los montos actualmente aprobados a junio de
2015 (excluyendo prestamos cancelados), el monto total asciende a US$2.198 millones, y los
principales sectores son exportacion de servicios (25,7%), energia (24,7%) y agroindustria (13,7%).

SCF aprobé 9 préstamos (US$819 millones) y OM] dos (US$7.5 millones). El monto incluye
US$117,3 millones del fondo de cofinanciamiento chino y US$25 millones del fondo climdtico
canadiense.

El pipeline A (junio 2015) incluye 5 préstamos NSG (US$350 millones) y uno SG (US$76

millones).

Si se considera el periodo 2010-2015, las aprobaciones SG (excluyendo recursos de reasignacién)
serfan US$1.582 millones, menor al marco de financiamiento (US$2.045 millones) que considera
aprobaciones estimadas en la EP para 2011-2015 y en el CPD para 2010 (US$248 millones).

Propuesta para el Establecimiento de un Programa de Reasignacién. Version revisada (FN-672-1).

En términos de montos, la principal operacién no aprobada fue un PBL para el sector financiero
(UR-L1097, US$170 millones) previsto para 2010 cuyo disefio se completé pero no llegé a ser
aprobado.

Esta modalidad permite el retiro de recursos de los PBLs durante un periodo de tiempo determinado
(tres anos a partir de la fecha de elegibilidad para desembolsos, con opcién de una sola renovacién de
otros tres anos) siempre que se mantengan las condiciones de aprobacién del préstamo. Propuesta
para Establecer Instrumentos de Financiamiento Contingente. Versién revisada (GN-2667-2).

El monto originalmente aprobado fue US$917 millones, pero US$366,3 millones fueron
cancelados.

Los préstamos de politicas de desarrollo (DPL) se incrementaron (de US$200 a US$620 millones)
por el aumento en el marco de financiamiento de la estrategia. En 2013, el BM clasific6 a Uruguay
como economia de ingreso alto, por lo que el apoyo financiero al pais podria disminuir en el
mediano plazo.

En la actualidad, la CAF estd construyendo una sede para la regién Sur en Montevideo.

En promedio demoraron 8,2 meses en prepararse, 9,3 meses en alcanzar elegibilidad y mds de 5
afios en desembolsarse.

Excluyendo operaciones para paises C&D.
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También se aprobé un investment grant (US$6,8 millones) en Agua y Saneamiento. En una
perspecti-va mds general, el Banco también ha sido efectivo en la atraccién de cofinanciamiento
para sus prés-tamos SG y NSG, lo cual es valorado por el gobierno.

Entre 2010 y 2014 los préstamos de lineas CCLIPs demoraron en promedio 10 meses en prepararse
(vs 13,1 meses de préstamos especificos de inversion). Si se consideran operaciones asociadas a
CCLIPs aprobados en 2005-2014, se tiene que los primeros préstamos demoraron en promedio 19
meses, mientras que los segundos 4,5 meses. En el caso de préstamos de inversion especificos que
no pertenecen a un CCLIP, pero que han apoyado programdticamente un sector, sucede algo similar
(¢j. Agroindustria, Turismo, Educacién, y CyT).

Tomando en cuenta el incremento de trafico (40%), en términos relativos se redujo.
]

En un contexto de restricciones presupuestarias, el proyecto fue reformulado en 2006 para darle mayor
énfasis en mantenimiento por sobre rehabilitacién y fortalecimiento institucional. La contribucién
final del Banco en fortalecimiento fue de US$70 mil (vs US$2,6 millones planeados).

En 2007 se habia aprobado una FAPEP para un préstamo para la implementacién del Plan Director
de Residuos Sélidos de Montevideo y Area Metropolitana, elaborado con apoyo del Banco. Sin
embargo, dificultades para acordar la ubicacién del relleno sanitario y el interés del gobierno por
explorar la posibilidad de un programa waste to energy resulté en la cancelacion total de la FAPEP
en 2012.

El desfase entre la oferta mds baja y el presupuesto del primer paquete de obras en redes de sanea-
miento fue de 285,8%. La negociacién duré un afio y concluyd con un precio 101% superior,
ajustes a disefios técnicos y reduccion de obras accesorias. El costo estimado del emisario sub-fluvial
fue de US$34,8 millones y para el suplementario se estimé que llegaria a US$48 millones. La obra
atn no ha terminado y su costo sobrepasé el monto del suplementario, quedando a cargo de la
Intendencia.

El programa de apoyo a futuros empresarios (UR-L1096) aprobado en 2012 estd en ejecucion y
entre sus productos se destacan 22 proyectos de emprendimiento. Un nuevo proyecto aprobado en
2014 (UR-L1096) promoverd la innovacién para el desarrollo productivo en sectores prioritarios.

A pesar de dificultades en implementacién, UR-T1058 financié el desarrollo de la politica nacional
de deporte y diagndsticos importantes (ej. infraestructura deportiva, participacién de mujeres en
deporte). Sin embargo, no hay visibilidad sobre el uso y escalamiento del piloto financiado de
manejo comunitario de espacios deportivos, si bien la metodologia fue sistematizada y podria
servir para su uso en otros territorios. En 2015, OM] aprobé un préstamo por US$5 millones
(UR-L1088) para mejorar el acceso a servicios de odontologia a afiliados de la asociacién nacional

ANDA.

La ANEP es el organismo responsable de formular e implementar las politicas educativas (nivel
inicial, primaria, media) y formacién docente. A diferencia de otros paises de la regién, la ANEP es
un ente auténomo, independiente del poder ejecutivo y legislativo.

El financiamiento del Banco con el primer préstamo fue de US$6 millones (3,5 afios) versus un
presupuesto promedio anual del Plan de US$50 millones. El segundo préstamo es del mismo
monto.

Los préstamos tuvieron retrasos por dificultades de coordinacién interna de las agencias, fallas de
disefio y reformulaciones durante el cambio de gobierno de 2005. Las contrapartes destacaron la
fle-xibilidad del Banco para adaptarse a las nuevas necesidades.

Al final del primer préstamo, 17 unidades ejecutoras tenfan implantadas soluciones y se ejecutaron
78 Planes Directores de Sistemas.

Como el componente apoyaba tres comisarfas en mejorar sus capacidades de investigacién y control,
responsabilidad ya no més a cargo de las comisarias, se amplié la formacién de policfas a mds zonas.

NoTAS

41




