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Inversion insuficiente,
servicios inadecuados:

LLa brecha de infraestructura
en América Latina y el Caribe

Los paises de América Latina y el Caribe (ALC) han in-
vertido en promedio mds de 3,5 por ciento de su PIB
anual en infraestructura desde 2008. Este gasto llegé a
su punto mds alto en 2013, alcanzando un 4,2 por ciento
del PIB, para luego caer a 3,5 por ciento en 2015 (In-
fralatam 2017). Estos indices de inversién duplican los
de la década de los 90’ (Calderén y Servén 2010; CAF
2013, 2014), siendo consecuencia de decisiones esta-
tales que se fomaron con el objetivo aliviar cuellos de
botella y mejorar el crecimiento. Estas politicas permi-
tieron la participacién privada en el sector de infraes-
tructura y un clima macroeconémico favorable.

A pesar del incremento en las Gltimas décadas, la in-
versién en infraestructura en ALC sigue siendo baja —
con un promedio de 2,7 por ciento del PIB entre 1992 y
2015 - cifras muy lejanas del 8,5 por ciento del PIB en
China, 5 por ciento en India y Japén, o 4 por ciento en

otros paises industrializados como Australia, Canadd y
la Repiblica de Corea (BID 2016).

Calidad baja
y decreciente

Los bajos niveles de inversién en infraestructura han
creado una significativa brecha de infraestructura
en ALC. Dicha brecha no es un concepto abstracto.
Se refiere a la ausencia de activos de infraestructura,
a un mantenimiento inadecuado y a una insuficiente

provisiéon de servicios de infraestructura en la regién,
lo que explica la percepcién de baja calidad de los
servicios de infraestructura de la regidén. Segin el in-
dice de calidad de la infraestructura del Reporte Glo-
bal de Competitividad del Foro Econémico Mundial, la
calidad de la infraestructura en ALC se encuentra muy
por detrds de los niveles observados en las economias
avanzadas y las economias asidticas de alto creci-
miento. Ain mds alarmante resulta la comparacién con
Africa subsahariana, donde los indicadores de calidad
pronto igualardn o incluso superardn a los de los paises
de ALC (Serebrisky, et al. 2015). La tendencia en ALC
también es preocupante: en 12 de 15 paises, el indice
de calidad se redujo entre 2011 y 2017 (en promedio
0,45), a pesar de las inversiones de 3,5 por ciento del
PIB entre 2008 y 2015. Estas cifras se basan en percep-
ciones de calidad, por lo que no suponen un indicador
“objetivo” de la calidad de la infraestructura, aunque
representan una buena aproximacién de la realidad.

Varios informes estiman que ALC debe invertir alrede-
dor del 5 por ciento de su PIB en los préximos 20-30
afios para cerrar esta brecha (Perrotti y Sdnchez 2011;
CAF 2013; Serebrisky 2014). Dicha inversién equivaldria

a unos USS100,000 millones adicionales al afio.

ALC no cuenta con la infraestructura que necesita ni
la que se merece dados su nivel de ingreso (Cerra et
al,, 2016). Intuitivamente, se esperaria una relacién
positiva entre la calidad de la infraestructura y el ni-
vel de ingreso, ya sea porque conforme los paises se
vuelven mds ricos, mayor es su capacidad de invertir
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en infraestructura, o porque los paises con mejores ser-
vicios de infraestructura tienden a mejorar la produc-
tividad y, por ende, el crecimiento econémico (figura
1). La evidencia indica que la mayoria de los paises de
ALC puntéan mds bajo en calidad de la infraestructura
que lo que se hubiera previsto en funcién de su nivel de
ingreso per cdpita. Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay
y Venezuela presentan resultados de calidad de la in-
fraestructura considerablemente menores a los espe-
rados segln sus niveles de ingreso. El Salvador, Gua-
temala y Panamd demostraron tener una calidad de
infraestructura superior a la predicha para sus niveles
de ingresos.

Figura 1. Relacion entre la calidad de la
infraestructura y el ingreso per capita, 2014
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Fuente: Cerra et al. (2016).

La falta de servicios de infraestructura en ALC dificulta
que la regién pueda competir con el resto del mundo.
Cerra et al. (2016) desarrollaron comparadores es-
pecificos para cada una de las seis mayores econo-
mias de la regién (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
México y Peri (conocidos como ALC6) identificando
los principales cinco competidores para cada uno de
los cinco productos de exportacién mds relevantes de
cada pais. Segin esta medicidn, Chile es el Gnico de los
seis paises con una infraestructura que compite con sus
rivales comerciales; e incluso Chile perdié competitivi-
dad entre 2007 y 2015 (figura 2).

El diagnéstico estd claro: ALC no invierte lo suficiente
en infraestructura y la calidad de la misma es inferior a
la que deberia ser.

Figura 2. Calidad de la infraestructura en seis paises de
América Latina y sus rivales en el mercado de exporta-
ciones, 2007-2015
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El rol de los sectores publico

y privado

; Quién es responsable de los bajos niveles de inver-
sién en infraestructura: el sector publico, el privado o
ambos? Una serie de reformas de politica desde me-
diados de los afios 90’ logré elevar la inversién del sec-
tor privado desde un monto insignificante hasta 1 por
ciento del PIB en 2015. No obstante, el sector piblico
todavia es responsable de mds de dos tercios del total
de inversiones en infraestructura (figura 3).

Recientes inversiones privadas en infraestructura han
sido heterogéneas entre paises y sectores en LAC. Di-
chas inversiones representan una gran porcién de la in-
versién total en algunas de las economias mds peque-
fias de la regién (Honduras, Nicaragua). Por contraste,
en las economias mds grandes como Argentina o Mé-
xico, la inversién privada como porcentaje del PIB se
mantiene baja. Sin embargo, cuando la participacién
privada es medida en el total de délares invertidos, las
economias mds grandes registran la mayor parte de la
inversién privada total en la regién (figura 4).

Sin duda puede hacerse mds por movilizar inversién
privada en infraestructura mediante un amplio aba-
nico de politicas apoyadas por bancos de desarrollo
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Figura 3. Inversion publica y privada promedio en infraestructura como porcentaje del PIB en paises

seleccionados, 2008-2015
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Figura 4. Participacion de la inversion privada total en
América Latina y el Caribe por pais, 2008-2015
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multilaterales en la regién'. Pero aidn en los escenarios
mds optimistas, se prevé que el sector piblico conti-
nuard siendo la fuente principal de financiamiento de
infraestructura en la regién.

El sector piblico es importante no sélo por su gran par-
ticipacién en las inversiones totales, sino también por-
que la inversién en infraestructura tiene caracteristicas
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de bien publico, con fuertes externalidades y enca-
denamientos. Por ejemplo, las plantas de generacién
eléctrica requieren redes de transmisién y distribucién
eficientes para el aprovechamiento al méximo de su
capacidad; los sistemas de transporte urbano nece-
sitan rutas troncales y accesos secundarios a fin de
facilitar el acceso a puestos de trabajo y vivienda. Si
el desarrollo de la infraestructura no estd adecuada-
mente planificado, la eficiencia de los servicios provis-
to por los activos de infraestructura serd limitada. De
este modo el sector piblico tiene un importante rol en
planificar la infraestructura. Asimismo, los compromisos
internacionales, como el Acuerdo de Parisy los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible requieren una mejor pla-
nificacién por parte de los gobiernos, para desarrollar
activos de infraestructura que resulten resilientes y pue-
dan alcanzar los objetivos de mitigacion.

! Véase “Principles of MDB’s Strategy for Crowding-In Private Sector Finance
for Growth and Sustainable Development”, mayo de 2017 (https://library.
pppknowledgelab.org/documents/4700).

10



Aumentando la eficiencia en la provisién
de infraestructura publica

Evidencia de potenciales aumentos de eficiencia en el
Gasto en Infraestructura Piblica en América Latina y el Caribe

El horizonte poco prometedor del
gasto en infraestructura y la necesi-
dad de mayor eficiencia

La inversién piblica y privada en ALC ha aumentado
en afios recientes. ; Continuard esta tendencia? La his-
toria sugiere que lo mds probable es que no. Un menor
crecimiento y perspectivas macroeconémicas mds difi-
ciles en ALC (BID 2016) amenazan con frenar la recu-
peracién de la inversién en infraestructura puiblica que
comenzé en 2005. De hecho, resulta incluso posible que
disminuya. Ardanaz e Izquierdo (2016) revelan que las
inversiones de capital son “prociclicas” en América La-
fina; en otras palabras, que se reducen en los momen-
tos en que se desacelera la economia. Carranza, Dau-
de y Melguizo (2014) calculan que entre 1987 y 1992,
época de crisis financieras y fiscales en ALC, un tercio
de la mejoria en las cuentas fiscales surgié a expensas
de una menor inversién en infraestructura.

Por lo menos desde 1995 los gastos corrientes crecie-
ron casi ininterrumpidamente, mientras que los gastos
de capital fueron més voldtiles (figura 5). Los datos
confirman un sesgo en contra del gasto de capital en
ALC. Cavallo y Serebrisky (2016) informan que el gas-
to total en ALC entre 2007 y 2014 aumenté en 3,7 por
ciento del PIB, sin embargo mds del 90 por ciento de
este aumento correspondié a gastos corrientes; desti-
ndndose Unicamente un 8 por ciento a inversiones de
largo plazo — algo no muy positivo para la infraestruc-
tura de la regién.

Una nueva narrativa podria enfocarse en una inversién
en infraestructura mds inteligente en lugar de mayor.
Los paises podrian enfocarse en entregar la misma
calidad y cantidad de servicios de infraestructura con
menores recursos, aumentando la eficiencia de la pro-
visién de infraestructura. Un estudio realizado por el
Instituto Global McKinsey (Dobbs et al. 2013) concluye
que las economias avanzadas y en desarrollo podrian
ahorrar hasta un 40 por ciento del gasto en infraestruc-
tura invirtiendo sus recursos mds eficientemente. Esta
cifra es un estimado grueso promediando entre secto-
res de infraestructura y paises, pero resalta la magnitud
de las potenciales ganancias de eficiencia.

¢ Qué significaria para ALC alcanzar mejoras en la efi-
ciencia del 40 por ciento en la provisién de infraes-
tructura? Teniendo en cuenta las tasas de inversién
promedio entre 2008 y 2015, los ahorros totales po-
drian alcanzar alrededor del 1 por ciento del PIB re-
gional. Sin embargo, no existe un cdlculo preciso para
la region.

¢ Qué puede hacer ALC para alcanzar este tipo de me-
joras en la eficiencia? El presente trabajo busca res-
ponder a esta pregunta identificando y cuantificando
las fuentes de potenciales ganancias de eficiencia,
desde la planificacién y seleccién de proyectos has-
ta su mantenimiento, pasando por su desarrollo fisico e
implementacién. Este andlisis analiza en detalle cémo
la brecha de infraestructura en ALC puede cerrarse si
el gasto publico en el sector se vuelve mds eficiente.

Figura 5. Indice del gasto de capital y gasto corriente en infraestructura en América Latina y el Caribe, 1995-2015
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Fuentes de
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publica

Figura 6. Estimaciones de McKinsey de potenciales
ganancias de eficiencia en el gasto en infraestructura

Necesidades de infraestructura,
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Mejora en la seleccién de
proyectos y optimizacién de la
cartera de infraestructura

Optimizacién de la provisién de
infraestructura

Aprovechamiento al méximo los
activos existentes

Necesidades de
infraestructuratras implementar
mejoras

de productividad

Fuente: Adaptado de Dobbs et al. (2013).

La cuantificacién de las ganancias de eficiencia en la
provision de infraestructura requiere primero del cdl-
culo de las necesidades de infraestructura (lado de
la demanda) y, luego, estimar los potenciales ahorros
que pueden obtenerse al cubrir esa demanda (lado
de la oferta). La evaluacién de la demanda excede
el alcance de este informe.? En lugar de ello, se cen-
tra en la oferta siguiendo el modelo de Dobbs et al.
(2013) para identificar, mediante una estructura simple,
los componentes y procesos del ciclo de proyectos de
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? Los enfoques més comunes para medir la brecha de infraestructura definen
las necesidades de infraestructura de un pais o regién para (a) alcanzar un
objetivo de indice de crecimiento; (b) alcanzar objetivos especificos como un
indice de cobertura (por ejemplo, 100 por ciento de acceso a agua y sanea-
miento); o bien (c) alcanzar un inventario de infraestructura similar al de un pais
o grupo de paises. McKinsey (2016) calcula que las necesidades mundiales de
inversién en infraestructura equivalen a USS57 billones entre 2010 y 2030. EI 10
por ciento de ese monto corresponde a ALC. Para célculos de necesidades de
infraestructura en ALC y otras regiones, véase Calderén y Servén (2003); CAF
(2013,2014); Fay y Yepes (2003); Kohliy Basil (2010); Perrotti y Sanchez (2011);
Bhattacharya, Romani, y Stern (2012); BID (2013); y el Banco Mundial (2017).
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provisiéon de infraestructura que pueden ser mejorado
para incrementar su eficiencia (figura 6). Para brindar
evidencia de posibles ganancias de eficiencia del gas-
to publico en ALC, este informe utiliza el mismo enfo-
que, produciendo evidencia cualitativa y cuantitativa
de potenciales incrementos de productividad dentro
de cada uno de los componentes de la provisién de in-
fraestructura en ALC: seleccién de proyectos, provisién
y mantenimiento.

El Instituto Global McKinsey (2016) calcula que las
necesidades mundiales de infraestructura suman un to-
tal de USS3,3 billones anuales hasta 2030, de no ocur-
rir cambios significativos hasta entonces. Las mejoras
en productividad pueden reducir este monto en un 40
por ciento. Las potenciales ganancias se dividen en tres
categorias: mejora en la seleccién de proyectos y opti-
mizacién de la cartera de infraestructura (20 por ciento
de los beneficios totales), optimizacién de la provisién
de infraestructura (40 por ciento), y aprovechamiento
al méximo de los activos existentes (40 por ciento).

1. Mejora en la seleccién de proyectos y optimi-
zacién de la cartera de infraestructura: Los gobi-
ernos deben utilizar un proceso de seleccién pre-
ciso para garantizar que los proyectos propuestos
alcancen obijetivos especificos; desarrollar mét-
odos de evaluacién sofisticados para determinar
costos y beneficios; y priorizar los proyectos de
manera sistemdtica, tomando decisiones transpar-
entes y objetivas.

Optimizacién de la provisién de infraestructura:
La provisién puede volverse mds eficiente agilizan-
do los procesos de aprobacién; invirtiendo signifi-
cativamente en las primeras etapas de la planifi-
cacién y disefio del proyecto; y estructurando los
contratos de modo tal que se promuevan ahorros
de tiempo y costos. Los contratos pueden permitir
ahorrar costos mediante por ejemplo, la promo-
cién de la aplicacién de “lean manufacturing” para
construir, o adoptando técnicas de construccidn
como la prefabricacién y modularizacién.

Aprovechamiento al méximo de los activos exis-
tentes: Los gobiernos deberian sacar el mdximo
provecho de la capacidad existente fomentando el
uso de los activos existentes, optimizando la planifi-
cacién del mantenimiento y expandiendo el uso de
medidas de gestién de la demanda.
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Las mejoras en los procesos de seleccién de los
proyectos y su optimizacién son enteramente respons-
abilidad del sector piblico. En cambio, la optimizacién
de la provisién y el aprovechamiento al méximo de la
dotacién de activos existentes involucran tanto al sector
plblico como al privado. El sector piblico estd a cargo
de la adjudicacién de obras piblicas y de las empre-
sas estatales que ofrecen servicios de infraestructura.
Por su parte, el sector privado desempefia su papel en
aquellos casos en donde los gobiernos de la regién
permiten la participacién privada en infraestructura,
en diferentes formas contractuales desde los contratos
de gestién hasta la privatizacién. Independientemente
de quién construya u opere la infraestructura, el sector
plblico cumple igualmente un rol activo en la perfor-
mance de los proveedores de servicio de infraestructu-
ra, mediante regulaciones econdémicas y técnicas.

El presente andlisis ofrece evidencia de posibles ga-
nancias de eficiencia de la inversién piblica en ALC,
identificando algunas de las principales oportunidades
para mejorar en diferentes etapas del proceso de pro-
visién de infraestructura. Investigaciones posteriores
deberian evaluar si las asociaciones piblico-privadas
aumentan la eficiencia y en qué casos; y asignar esos
beneficios entre los diferentes componentes de la pro-
visién de infraestructura.
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Mejora en la seleccidon de proyectos y
optimizacién de la cartera de infraestructura

Necesidades de infraestructura,
tendencia business as usual

Mejora en la seleccién de
proyectos y optimizacién de
la cartera de infraestructura

©,

Optimizacién de la provisién
de infraestructura

Aprovechamiento al méximo
los activos existentes

Necesidades de
infraestructuratras
implementar mejoras
de productividad

Fuente: Adaptado de Dobbs et al. (2013).

La planificaciény disefio tempranos pueden seruna fuen-
te clave de ahorros, ya que evitar cambios una vez inicia-
dala construccién es una forma de reducir costos. Una de
las maneras mds poderosas de reducir el costo asociado
al desarrollo de la infraestructura es evitar invertir en
proyectos que no respondan claramente a necesidades
definidas (“puentes hacia la nada”) o que no entreguen
beneficios suficientes (Instituto Global McKinsey 2017).
“Invertir en el proceso de inversién” es una decisién que
puede aumentar los retornos de una inversién mientras
se preserva la sostenibilidad fiscal y de la deuda (Co-
llier 2008). La seleccién de la combinacién correcta de
proyectosy la eliminacién de los que no sean socioeco-
némicamente viables son medidas que evitarian un gasto
mundial de US$200.000 millones al afio (Instituto Global
McKinsey 2017). Con una adecuada planificacién previa,
los paises pueden seleccionar los proyectos con mayor
tasa de rendimiento social. En términos mds sencillos, la
adecuada planificacién y seleccién de proyectos evita
“elefantes blancos”, proyectos que nunca se deberian
haber realizado.

ALC ha buscado mejorar la seleccién de proyectos
creando sistemas nacionales de inversién piblica (SNIPs).
Los SNIPs regulan los procesos de inversién piblica,
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,

orientando a los proyectos desde sus etapas iniciales
de formulacién y viabilidad hasta la evaluacién ex-post.
La hipétesis subyacente a la creacién de los SNIPs es
que una mejor capacidad de andlisis y evaluacién de
proyectos mejora la calidad y cantidad de proyectos
de infraestructura.

En 2010, se cred una red SNIP para ayudar a reforzar el
funcionamiento de estos sistemas. La red, apoyada por
la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe
(CEPAL) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
incluye a 16 paises (Argentina, Bolivia, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Repiblica
Dominicanay Uruguay).

¢ Qué tan bien planifican y seleccionan proyectos de in-
fraestructura los paises de ALC? Las evaluaciones fiables
de sistemas nacionales de inversién piblica son escasas.
El Fondo Monetario Internacional desarrollé el indice de
Gestién de la Inversién Péblica (PIMI) para analizar el
desempefio (cuadro 1). Este captura el entorno institucio-
nal que apuntala los sistemas de manejo de la inversién
pUblica en cuatro etapas de los proyectos: valoracién,
seleccidn, implementacién y evaluacién. Su muestra de
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Cuadro 1. Componentes del indice de Gestién de
la Inversién Piblica (PIMI) del Fondo Monetario
Internacional

1. Guia Estratégica y Valoracién de Proyectos

Naturaleza del asesoramiento estratégico y
disponibilidad de estrategias de sector
Transparencia de los estdndares de valora-
cién

Conducta observada de valoracién ex-
ante

Revision independiente de valoraciones

2. Seleccién de Proyectos y Formulacién de Pre-
supuestos

Existencia de un marco de planificacién de
mediano plazo y su integraciéon en el presu-
puesto

Inclusién de proyectos financiados por do-
nantes en el presupuesto (o similar)
Integracién de gastos recurrentes y gastos
de inversién en el presupuesto

Naturaleza del escrutinio y financiamiento
aplicados por la legislatura, incluyendo sus
comités

Acceso publico a informacién impositiva
clave

3. Implementacién de Proyectos

Grado de apertura de la competencia para
la adjudicacién de contratos

Naturaleza de mecanismos de reclamos re-
lacionados con adjudicaciones

Flujos de financiamiento durante la ejecu-
cién del presupuesto

Existencia y efectividad de controles inter-
nos como controles de compromiso
Efectividad del sistema de auditorias inter-
nas

4. Evaluacién y Auditoria de Proyectos

Grado en que son conducidas evaluaciones
ex—post

Grado en que se producen auditorias exter-
nas en base al cronograma y son investiga-
das por la legislatura

Fuente: Dabla-Norris et al. (2012).
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/1 paises incluye 41 paises en desarrollo. La Tabla 1 des-
pliega los resultados de los 10 paises de ALC incluidos
en la muestra.

El indice, que varia de O (menor eficiencia) a 4 (mayor
eficiencia), revela que los paises de Europa y Asia Cen-
tral son los mds desarrollados en sus procesos de gestién
de inversién publica (puntaje promedio de 1,90). Al final
del ranking se encuentra Africa Subsahariana (con un
promedio inferior a 1,50), donde los paises demuestran
deficiencias en todas las etapas del proceso de gestion
de inversién piblica. Sin embargo, las variaciones entre
paises son profundas. En efecto, Suddfrica es el pais con
mejor desempefio. El promedio de ALC es de 1,83. Brasil,
Colombia, Peri y Bolivia se encuentran por encima del
promedio.

Elindice PIMlincluye solamente a 10 de los 26 paises de
ALC. Para superar esta limitacién, el BID desarrollé una
versién revisada de la metodologia del FMI y la utilizé
para evaluar atodos los paises de la red SNIP (Contreras
etal.2016). Este indice incluye una nueva dimensiény dos
nuevas subdimensiones. La dimensién nueva (“caracteri-
zacién general del ciclo de inversiones piblicas”) toma
en cuenta las caracteristicas operativas de los SNIPs que
afectan atodas las etapas del ciclo de inversiones pibli-
cas. La subdimensién “metodologias de preparacién de
proyectos y evaluacién/tarifacién social” forma parte
de la dimensién “orientacién estratégica y valoracién del
proyecto”; la subdimensién “criterios de seleccién” forma
parte de la dimensién “seccién del proyecto”.

Los paises de ALC parecen dividirse en cuatro grupos (fi-
gura 7). Los dos grupos inferiores, que se encuentran por
debajo del promedio de ALC, incluyen a Costa Rica, El
Salvador, Panamé, Paraguay (peor desempefio) y Gua-
temala, Honduras, Nicaragua y Uruguay (los siguientes
en orden de pobre desempefio). Los paises que tienen
buena planificacién estratégica y evaluacién general-
mente obtienen posiciones mds favorables en términos
de una eficiente seleccién de proyectos (la correlacién
entre estas variables es 0,75).

La figura 8 ofrece los resultados de las dimensiones
“planificacién estratégica y evaluacién”y “seleccién de
proyectos”, las mds relevantes para la fase de planifi-
cacién de la provisién de infraestructura.*Estos puntajes

"o

3 Las otras dimensiones del indice son “implementacién del proyecto”, “evaluaciény

auditoria del proyecto”y “caracterizacién general del ciclo de inversiones piblicas”.
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Tabla 1. Indice de Gestién de la Inversién Publica (PIMI) en paises seleccionados, 2012

Andlisis de factibilidad Seleccién

Puntaje Total

Implementacién Evaluacién

Brasil 3.00 2.80 888 3.33 312
Colombia 4.00 2.80 213 3.33 3.07
Perv 2.83 3.60 267 (583 2.61
Bolivia 2.83 2.00 293 2.00 244
El Salvador 0.83 1.60 888 1.33 177
Jamaica 1.83 240 1.33 1.33 172
Barbados 0.50 2.00 0.93 1.33 119
Trinidad y Tobago 0.00 240 1.33 0.67 110
Haiti 0.00 1.20 173 1.33 1.07
Belice 0.00 0.80 0.27 0.00 0.27
Promedio ALC 1.58 216 2.00 1.60 1.83
Mejor resultado (Sudéfrica) 4.00 4.00 2.80 3.33 3.53
Promedio mundial 1.33 1.60 2.00 1.33 157

Fuente: Dabla-Norris et al. (2012).

Nota: Los valores oscilan entre O (el menos eficiente) y 4 (el mds eficiente). Los paises estén ordenados desde los mds eficientes hasta los menos eficientes sobre
la base del indice promedio total (un promedio simple de los cuatro subcomponentes del indice).

Figura 7. Indice del Banco Interamericano de Desarrollo de Eficiencia de Gestién de Inversiones

Publicas en paises seleccionados, 2015
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Fuente: Contreras et al. (2016).
Nota: Los valores varian de O (el menos eficiente) a 4 (el mds eficiente).

son bajos, con apenas un promedio de 1,9/4 sobre una
escalade 0-4; es decir,47,5 por ciento del puntaje mdxi-
mo. La eficiencia para la seleccién de proyectos es de
775 por ciento del puntaje méximo.

Los resultados de Contreras et al. (2016) son consistentes
con otros indices de gestién puiblica relacionados con
la eficiencia, como el indice Global de Competitividad
del Foro Econémico Mundial y los Indicadores de Go-
bernanza del Banco Mundial. Seria légico esperar una
correlacién positiva entre la eficiencia de la gestién de
la inversién piblica y la competitividad y gobernanza.

México
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Promedio ALC=24

Guatemala
Honduras
Nicaragua
Uruguay
Costa Rica
El Salvador
Panama
Paraguay

Sin embargo, la correlacién entre estos indices y los del
FMIly el BID no es significativa. Algunos paises con PIMIs
reducidos, como Costa Rica, Uruguay y Panamd, tienen
resultados favorables en cuanto a competitividad y go-
bernanza. Estos resultados sugieren que buenos desem-
pefios en competitividad y gobernanza no garantizan la
eficiencia de la gestién de la inversién piblica.

Puntajes bajos en el PIMI deben interpretarse con cui-
dado, dado que se basan en evaluaciones subjetivas.
Aun asi, sugieren fuertemente la necesidad de introducir
mejorias en ALC. Asimismo, con respecto a la seleccién
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Figura 8. Indice del Banco Interamericano de Desarrollo de la eficiencia de planificacion estratégica y evaluacion,

y seleccion de proyectos en paises seleccionados, 2015
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Fuente: Contreras et al. (2016).
Nota: Los valores varian de O (el menos eficiente) a 4 (el mds eficiente).

del proyecto, el gran valor de una mejora en la capaci-
dad de seleccién es invisible: se evitan malos proyectos
y sélo quedan los mds necesarios, es decir, aquellos con
mayores tasas de retorno social.

Otra manera de evaluar la eficiencia de la gestién
pUblica de la inversién es examinar la perspectiva del
sector privado sobre el ciclo de adjudicacién piblica.
A partir de 2015, el Banco Mundial ha estado midiendo
cémo el sector privado hace negocios con los gobiernos,

b. Seleccién de Proyectos
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comparando las contrataciones piblicas (BPP por sus
siglaseninglés). El Banco evalia los ciclos de vida de las
licitaciones en 180 economias, puntudndolas de O (peor)
a100 (mejor). La figura 9 muestra este indicador para los
paises de ALC.

En el 2017, los paises con mejor desempefio del mundo
fueron Rusia (100), Canadd (98) y los Estados Unidos (98).
Los paises con mejor desempefio en ALC fueron Colom-
bia, México, Nicaraguay Perd (80). El puntaje promedio

Figura 9. Benchmark del Banco Mundial de evaluaciéon de necesidades, llamados a licitacién y preparacion de

oferta en paises seleccionados, 2017
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4 http://bpp.worldbank.org/
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de ALC fue 62. Contrariamente a lo que se esperaria,
la correlacién entre la dimensién de “preparaciéon de
ofertas” del indicador del Banco Mundial y los puntajes
de eficiencia del PIMI para paises de ALC incluidos en
la muestra es prdcticamente nula.

Para identificar politicas y précticas que llevan a una
infraestructura sustentable y equitativa a través de
mercados eficientes, mejor toma de decisiones y mejor
provisién, el Global Infrastructure Hub (2017) creé Infra-
Compass. Se trata de un marco para ayudar a los paises
a proveer infraestructura de manera mds efectiva y ofre-
cer una mejor comprensién del mercado de infraestruc-
tura de un pais. La figura 10 muestra los resultados de 49
paises analizados, que juntos representan 90 por ciento
del PIB mundial y 75 por ciento de la poblacién mundial.

Segin InfraCompass, las economias emergentes estén al-
canzando a los paises desarrollados en cuanto a calidad
de infraestructura. Estas economias se encuentran entre
las que han demostrado mayores mejoras en la década
anterior. El desempefio en la provisién de infraestructura
es considerablemente mds bajo en ALC, donde ningdn
pais se desempefia al nivel de las economias avanzadas.®
El informe pone en evidencia que el desarrollo rdpido
de politicas, incluyendo mejor gobernanza -gracias a
la reduccién de la corrupcién, la mejor calidad regula-
toria mediante el reforzamiento del Estado de derecho
y la simplificacién de la obtencién de permisos y de la
administracién de las tierras- ha contribuido al buen des-
empefio de las economias emergentes. La tabla 2 resume
los resultados de PIMI, la Base que compara Compras
Piblicas del Banco Mundial (BPPP) e InfraCompass.

El ejercicio de agrupar paises realizado en la Tabla 2 se
basa en una evaluacién cualitativa. Las diferencias obser-
vadas en los puntajes de los paises entre indices apuntan
a la necesidad de datos y metodologias mds robustas y
comparables. La comparacién entre estos indices sugiere
que los paises de ALC se dividen en cuatro grupos en tér-
minos de planificacién y seleccién de proyectos:

Grupo 1(Muy Fuerte): Chile, Colombia, México y Per(
Grupo 2 (Fuerte): Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Re-
pUblica Dominicana
Grupo 3 (Débil): Argentina, Costa Rica, Guatemala,
Honduras y Uruguay
Grupo 4 (Muy Débil): El Salvador, Panamé y Para-

guay.
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Figura 10. Calidad mundial de la provision de infraes-
tructura por pais, 2017

N/A
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Fuente: InfraCompass (http://infracompass.gihub.org/).

Para calcularlas potenciales mejoras en materia de efi-
ciencia a nivel de ciudades que podrian resultar de una
mejor planificacién y seleccién de los proyectos se to-
maron datos del Programa Ciudades Emergentesy Sos-
tenibles del BID. El programa evalia las necesidades de
inversién en infraestructura de una ciudad, en funcién de
varios escenarios de planificacién urbana. Las variables
de entrada incluyen supuestos sobre las variaciones en
los tamafios de las poblaciones, pardmetros de densi-
dad poblaciény costos unitarios de construccién portipo
de infraestructura. Los resultados son el drea desarro-
llada y las necesidades de inversién en infraestructura
asociadas. Se comparan a través de tres escenarios de
desarrollo: tendencia, intermedio y éptimo. El escenario
“Tendencia” (o comportamiento actual) extrapola los
pardmetros observados en décadas recientesy las pro-
yecta a futuro. El escenario “Optimo” (o “inteligente”)
asume mayores densidades poblacionalesy restricciones
al desarrollo en dreas de alto riesgo o zonas protegidas.
El escenario “intermedio” se encuentra entre los dos an-
teriores (este informe no presenta los resultados).

5 Los resultados del Global Infrastructure Hub se basan en una compilacién de
130 métricas potenciales de diversas fuentes. Véase http://infracompass.gihub.
org/static/data/GIH _InfraCompass_Technical _Methodology.pdf.
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Tabla 2. Indicadores de provision de infraestructura en paises seleccionados, 2017

indice de Eficiencia del Proceso

de Inversién Piblica (PIMI)

Base de Datos BPP

del Banco Mundial eComRass

Eficiencia Planificacién

Seleccién

Pais General y Evalvacién de proyectos Preparacién Provisién Planificacién
Argentina 2.66 70

Bolivia 3.03 2.50 3.60

Chile 3.03 240 3.40

Colombia 2.66 2.60 3.60 80 Media Alta
Republica D 3.03 220 3.35 70

Ecuador 2.66 2.00 3.60

El Salvador

Guatemala

Honduras

México 3.15 80 Media Muy alta
Nicaragua

Panamé

Paraguay

Peru

Uruguay - 2.37

Muy fuerte Fuerte

"z

La diferencia entre los escenarios “tendencia” y “épti-
mo" se atribuyen a una mejor planificacién, producto de
regulaciones y politicas, como la adecuada planifica-
cién del uso del suelo, las normas de zonificacién y los
limites del crecimiento urbano, lo que lleva a aumentar
la densidad poblacional, reduciendo la necesidad de
desarrollar proyectos greenfield. El andlisis solo examina
gastos de capital y desarrollo de proyectos greenfield,;
no tiene en cuenta los gastos operativos ni el desarrollo
de proyectos brownfield.

La muestra consiste en 28 dreas urbanas en 16 paises de
ALC que varian desde pequefios pueblos como Afielo,
Argentina, hasta metrépolis como Asuncién, Paraguay.
Todas estas dreas estdn creciendo muy rdpidamente,

[ Débil
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I Muy débil

tanto en el aspecto demogrdéfico como en el econémico,
por lo general por encima de sus promedios nacionales.

La figura 11 muestra los ahorros anuales potenciales para
cada ciudad, expresados como la diferencia entre las
trayectorias de crecimiento “tendencia” y “éptimo”. Los
ahorros varian entre 0,79 por ciento anual de la inver-
sién total eninfraestructura (en Valdivia, Chile) a 4,74 por
ciento anual (en Salta, Argentina). El promedio de poten-
ciales ahorros por mejor planificacién es de alrededor
de 2,2 por ciento de la inversién anual en infraestructura.
En todas estas ciudades, el sector con el mayor poten-
cial para ganancias anuales de eficiencia mediante una
mejor planificacién es el del transporte (2,6 por ciento

de lainversién total en infraestructura de transporte). Le
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Figura 11. Potenciales ganancias de eficiencia estimadas de una mejor planificacién en ciudades seleccionadas
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Fuente: Datos del Programa Ciudades Emergentes y Sostenibles del Banco Interamericano de Desarrollo.

Nota: Las cifras muestran ahorros anuales alcanzados por desarrollarse a lo largo del camino “6ptimo” en lugar de “tendencia”. ARG = Argentina, BOL =
Bolivia, BRA = Brasil, CHL = Chile, CRI = Costa Rica, COL = Colombia, DOM = Repiblica Dominicana, ECU = Ecuador, HND = Honduras, JAM = Jamaica, MEX =
México, NIC = Nicaragua, PAN = Panamé, PER = Perd, PRY = Paraguay, VEN = Venezuela.

siguen electricidad (2,3 por ciento de lainversién total) y
agua, aguas residuales y residuos sélidos (2,1 por ciento).
Las potenciales ganancias de eficiencia de una mejor
planificacién son inversamente proporcionales a la po-
blacién de una ciudad, lo que sugiere que son justamente
las ciudades mds pequefias las que presentan un mayor
potencial de mejora en cuanto a planificacién (figura
12). Eltamafio de la ciudad es relevante por dos motivos.
Primero, las ciudades pequefias a menudo cumplenunrol
catalitico en el desarrollo econémico (Roberts 2016), por
lo que tienden a experimentar mayores indices de creci-
miento econémico y poblacional que las ciudades mds
grandes; esto lleva a que su interés en nuevos y mejores
servicios de infraestructura tienda a ser superior. En se-
gundo lugar, en comparacién con ciudades mds grandes
y mds desarrolladas, la mayoria de las pequefias carece
de capacidad técnica criticay knowhow, lo que les impi-
de desarrollaruna planificacién urbana mds sofisticada.

Cuando se agregan los datos a nivel ciudad a nivel del
pafis, se observa que los paises que tienen los mejores
indices de evaluacién de planificacién y seleccién de
proyectos, en promedio, también tienen menor potencial
para mejorar su eficiencia como producto de la planifi-
cacién (figura 13). Los paises que obtendrian un mayor
retorno mejorando la planificacién son: Argentina, Nica-
ragua, Panamd, Bolivia, Ecuador y México, en orden de
importancia.® Los ahorros de una mejor planificacién y
seleccién de proyectos podrian alcanzar 2,2 por ciento
de la inversién anual en infraestructura. La inversién po-
blica en ALC fue de 2,5 por ciento del PIB, en promedio,
entre 2008 y 2015. El 2,2 por ciento de esta cifra equivale
a 0,05 por ciento del PIB regional”

6 Los resultados a nivel del pais deben interpretarse cuidadosamente, ya que
en algunos de los paises solamente se observé una civdad. Dada la idiosincra-
sia de las ciudades en la muestra, los resultados pueden no ser representativos.
7 Este cdlculo asume que todos los ahorros provienen de la inversién piblica,
que se pueden lograr las mismas mejoras en eficiencia en inversiones generales
y que éstas no son especificas de cada ciudad.
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Figura 12. Relacion entre el tamafo de una ciudad y las ganancias de eficiencia producto de una
mejor planificacion
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Figura 13. Relacion entre indices de evaluacion de planificacion y seleccion de proyectos y potenciales
ganancias de eficiencia
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Optimizacion de la provisidon
de infraestructura

Necesidades de infraestructura,
tendencia business as usual

Mejora en la seleccién de
royectos y optimizacién de

a cartera de infraestructura

Optimizacién de la provisién

de infraestructura

Aprovechamiento al méximo
los activos existentes

Necesidades de infraestruc-
tura tras implementar mejoras
de productividad

Fuente: Adaptado de Dobbs et al. (2013).

La optimizacién de la provisién de infraestructura repre-
senta 40 por ciento del total de ganancias potenciales
estimadas que pueden alcanzarse en la provisién de
infraestructura segin Dobbs et al. (2013). Diversos cuellos
de botella aumentan los costos. Los procesos de adquisi-
cién de tierras y la obtencién de permisos ambientalesy
de acuerdos de reasentamiento generalmente carecen
de coordinacién institucional y requieren extensos pro-
cesos burocrdticos, que demoran la implementacién de
los proyectos. Otros factores que aumentan los costos de
construccién y operativos son la no utilizacién de técni-
cas de construccién de avanzada, la elevadaincidencia
del empleo informal y los incentivos insuficientes para
instrumentar sistemas de supervisién. Esta seccién exa-
mina las ganancias potenciales de la optimizacién de
la provisién de infraestructura mediante dos fuentes: re-
duccién de sobrecostos y de demoras en la construccién.

Reduccién de sobrecostos

Es habitual sufrir sobrecostos en infraestructura (cuadro
2). En términos prdcticos, los sobrecostos de un proyecto
de infraestructura implican que sus activos podrian ser
construidos utilizando menos recursos financieros. Vale
una aclaracién: los sobrecostos no siempre son perju-
diciales ni resultado de inexperiencia, ineptitud o co-
rrupcién. Construir infraestructura es una tarea ardua,
y a menudo se espera que se incurra en sobrecostos.
Las inversiones en infraestructura son elevadas, fluc-
tuantes y conllevan grandes riesgos de construccién,

22

especialmente debido a la imposibilidad de anticipar
contingencias. Algunas d e las variables que inevitable-
mente generan sobrecostos son: geologias complejas,
restos arqueoldgicos, desastres naturales y restricciones
fisicas y/o sociales en dreas urbanas? Mds allé de la
salvedad anterior, la existencia de sobrecostos sigue
siendo un claro indicador de mejoras de eficiencia se
pueden obtener en el gasto en infraestructura. A nivel
mundial, representan en promedio 28 por ciento de la
inversién en infraestructura (Flyvbjerg, Hol y Buhl 2016).

El rendimiento de costos varia segin los subsectores y
tipos de proyecto (Cantarelli, Flyvbjerg, y Buhl 2012). En
el sector del transporte, por ejemplo, los sobrecostos de
carreteras, tineles y puentes difieren significativamente
(aquellos que corresponden a proyectos de tineles y
puentes son superiores). Flyvbjerg (2016) encuentra que
las represas tienen los mayores sobrecostos (casi el do-
ble del costo previsto). La tabla 3 muestra el sobrecosto
promedio de cada tipo de proyecto.

La magnitud de los sobrecostos varia entre regiones. So-
bre una muestra de 806 proyectos en el mundo, Flyvbjerg

8 Otros motivos no técnicos que generan sobrecostos pueden surgir de cambios
en la inflacién y de la cotizacién de divisas. Por ejemplo, si durante el ciclo
de vida de un préstamo la inflacién del pais local avanza mas rédpidamente
que la del pais de origen de los fondos (como EEUU) y/o la moneda local se
revaloriza, los costos del proyecto, en délares, aumentan. Si estos cambios no
se hubieran anticipado, pueden incrementar significativamente los costos. Es-
pecialmente en el contexto de ALC, estas consideraciones macroeconémicas
pueden haber desempefiado un papel fundamental en décadas recientes.
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Cuadro 2. ;Qué causa los sobrecostos en proyectos de infraestructura?

Existe gran cantidad de literatura que documenta los elevados sobrecostos en la construccién de infraestruc-
tura (Flyvbjerg, Holm y Buhl 2003, 2004; Flyvbjerg, 2007, 2016; Cantarelli et al. 2010). En ella se establecen

cuatro motivos principales:

* Lainformacién es incompleta.

+ Los proyectos son complejos, lo que dificulta disefiar contratos completos y comprometerse con los ca-
lendarios de pago.

+ Falta de competencia y la transparencia durante el proceso de licitacién.

* Los agentes son absurdamente optimistas y subestiman los costos y plazos.

Desarrollar proyectos de infraestructura demanda tiempo. Sumando este hecho con informacién incompleta,
esto favorece la presencia de sobrecostos. En primera instancia, los contratistas pueden verse menos moti-
vados para minimizar costos en etapas mds avanzadas del proyecto, ya que la amenaza de recortes y de
eliminacién de personal es menos creible conforme progresa su desarrollo (Arvan y Leite, 1990). En segundo
lugar, la complejidad de estos proyectos a menudo hace que sus disefios sean imperfectos, lo cual, sumado a
la imposibilidad de redactar contratos completos, promueve que los contratistas presenten costos inferiores
para obtener el contrato y luego los renegocien a un valor superior (aumento).

La literatura identifica cuatro tipos de sobrecostos: técnicos, econémicos, politicos y sociolégicos (Flyvbjerg
et al. 2003, 2004). Entre los técnicos, hallamos errores de proyeccién y riesgos, que en proyectos de infraes-
tructura son complejos y dificiles de especificar (y cuantificar). Los motivos econémicos incluyen problemas
del agente-principal entre los funcionarios piblicos que asignan los proyectos y la sociedad que se bene-
ficia (en principio) de ellos. Los objetivos de los funcionarios piblicos y la sociedad difieren. Asi es como los
incentivos no siempre se encuentran alineados de manera tal que la decisién de los funcionarios sea la mds
beneficiosa para la sociedad. En tercer lugar, la competencia entre ciudades o regiones con frecuencia con-
duce a propuestas que presentan costos subestimados, a fin de obtener la posibilidad de desarrollar los pro-
yectos en sus territorios para obtener una ventaja politica. Una vez que el proyecto se asigna a una ciudad,
reasignarlo a otra es costoso, especialmente una vez que se ha iniciado su construccién. Finalmente, ademds
de los motivos estratégicos, existe un “valuacién optimista”. En otras palabras, los agentes tienden a imaginar
que los costos, riesgos y tiempos de ejecucién de los proyectos serdn inferiores a los verdaderos. Hay una
inclinacién a sobreestimar la capacidad propia de llevar adelante proyectos complejos, que se refleja en
la subestimacién de los costos y riesgos y en la sobrevaloracién de los beneficios asociados a un proyecto.

Tabla 2.1. Causas y explicaciones de los sobrecostos en proyectos de infraestructura

Tipo de sobrecosto Causa

Técnico « Errores de proyeccién, incluyendo aumentos de precio, pobre disefio del
royecto y estimaciones incompletas
. odificaciones respecto del alcance

¢ Incertidumbre

»  Estructura organizativa inadecuada

» Proceso de toma de decisiones inadecuado
« Proceso de planificacién inadecuado

Economico «  Subestimacidn intencionada por falta de incentivos, falta de recursos, uso in-
eficiente de los recursos, ausencia de proceso de financiamiento especifico,
pobre gestién financiera/contractual, conducta estratégica

Psicolégico « Sesgo optimista entre funcionarios locales
« Sesgo cognitivo
+ Actitud cautelosa frente a los riesgos

Politico +  Subestimacién intencionada de los costos
«  Manipulacién de proyecciones
e Informacién privada

Fuente: Cantarelli et al. (2010)
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Tabla 3. Sobrecosto promedio en proyectos de infraes-
tructura a nivel mundial, por tipo de proyecto
(porcentaje)

Tipo de infraestructura Sobrecosto promedio

Represas 96
Autobuses de transito rdpido 4]
Ferrocarriles 40
Téneles 36
Centrales eléctricas 36
Edificios 36
Puentes 32
Carreteras 21

Fuente: Flyvbjerg (2016).

(2016) muestra que ALC tiene un sobrecosto promedio
(48 por ciento) superior al promedio mundial (28 por
ciento)(tabla 4). Segin Flyvbjerg y Sunstein (2016), los
sobrecostos han aumentado en ALC y disminuido en Asia
y Europa (no se observaron tendencias estadisticamen-
te significativas en ofras regiones). Citando evidencia
anecdética, Guasch, Sudrez-Aleman y Trujillo (2016)
muestran que 75 por ciento de los proyectos de infraes-
tructura en ALC sufre sobrecostos y el 65 por ciento de
los proyectos tiene demoras de entre 6 y 18 meses.

Tabla 4. Sobrecosto promedio en proyectos de
infraestructura en América Latina y el Caribe y el
mundo, por tipo de proyecto (porcentaje)

Tipo de Proyecto América Latina y el Caribe Mundo
Represas 103 95
Ferrocarriles 59 40
Centrales eléctricas 36 36
Carreteras 53 23
Total 48 28

Fuente: Flyvbjerg (2016).

Para complementar la escasa evidencia en ALC, se de-
sarrollé una novedosa base de datos de sobrecostos
en proyectos de infraestructura financiados por ban-
cos multilaterales de desarrollo, que aportaron entre
el 10 y el 12 por ciento de las inversiones totales en in-
fraestructura de la regién (mds de 20 por ciento en las
economias mds pequefias) (Serebrisky et al. 2015). Se
asumié la hipétesis de trabajo de que los proyectos de

infraestructura financiados por bancos multilaterales de
desarrollo tienen menores sobrecostos que otros proyec-
tos, debido a que deben cumplir con rigurosos requisitos
y a que su preparacién, implementacidn y supervisién
generalmente estdn sujetos a estdndares superiores a
los de los proyectos fondeados por los paises. Los so-
brecostos en estos proyectos representan asi un limite
inferior estimado de sobrecostos.

Los proyectos financiados por los bancos multilatera-
les de desarrollo ofrecen una oportunidad Unica para
calculary comparar datos de sobrecostos entre paises
y sectores. A lo largo del proceso de suministro de in-
fraestructura, los bancos multilaterales de desarrollo
aplican procesos estandarizados para generar costos
de construccién aproximados en la fase de planifica-
cién; y estdn obligados a informar los costos reales de
construccién al finalizar la fase de construccién. Algunos
paises producen informacién similar, pero los sistemas
de informes nacionales son heterogéneos y raramente
se utilizan para evaluar la infraestructura.

Sorprendentemente, existe poca informacién disponible
sobre sobrecostos en proyectos de bancos multilaterales
de desarrollo.? Para superar esta brecha, se estudiaron
84 proyectos de infraestructura financiados por el BID y
148 proyectos de infraestructura financiados por el Ban-
co Mundial en la regién de América Latina y el Caribe
entre 1996-2015.° La muestra incluye 142 (48 del BID y
94 del Banco Mundial) proyectos de transporte terrestre
(construcciones nuevas, mantenimiento y rehabilitacién);
73 (24 del BID y 49 del Banco Mundial) proyectos de
agua y saneamiento (plantas de tratamiento, mejoria y
expansién de redes de distribucién); y 16 (11 del BID
y 5 del Banco Mundial) proyectos eléctricos
(transmisién).

9 Awojobi y Jenkins (2015) parecen haber publicado el Gnico informe de so-
brecostos en proyectos de infraestructura financiados por bancos multilatera-
les de desarrollo. Hallaron que las represas financiadas por el Banco Mundial
revelaron sobrecostos de 27 por ciento.

1 | a muestra del BID se distribuye de la siguiente manera: 35 por ciento de los
proyectos fueron en Brasil; 7 por ciento, en Colombia; é por ciento, en Haiti; 6
por ciento, en Peri; 6 por ciento, en Uruguay; y 5 por ciento, en Bolivia. El 35
por ciento restante corresponde a proyectos en Argentina, Bahamas, Barba-
dos, Belice, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras,
Jamaica, México, Panamd, Paraguay y Trinidad y Tobago. La muestra del Ban-
co Mundial se distribuye de la siguiente manera: 26 por ciento de los proyectos
fueron en Brasil; 10 por ciento, en Argentina; 7 por ciento, en Colombia; 6 por
ciento, en Pery; 5 por ciento, en Honduras; 4 por ciento, en Haiti; y 4 por ciento,
en México. El 29 por ciento restante corresponde a proyectos en Belice, Bo-
livia, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Jamaica,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Repiblica Dominicana, Santa Lucia, Uruguay
y Venezuela.
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Alrededor de 82 por ciento de los proyectos del BID
sufrié sobrecostos (figura 14). En 5 por ciento de los ca-
sos, los paises solicitaron financiamiento adicional al
BID; en el restante 95 por ciento, los sobrecostos fueron
asumidos por las contrapartes nacionales. El promedio
de sobrecostos fue equivalente a 22 por ciento de los

costos totales de los proyectos; en cuatro casos, los so-
brecostos mds que duplicaron del proyecto.

Alrededor de 53 por ciento de los proyectos del Banco
Mundial sufrié sobrecostos (figura 15). En 20 por cien-
to de estos casos, éstos fueron asumidos por el Banco

Fi
de Desarrollo, 1996-2015

a 14. Sobrecostos en una muestra de proyectos de infraestructura financiados por el Banco Interamericano
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.

Nota:Las columnas amarillas corresponden a proyectos complejos.

Figura 15. Sobrecostos en una muestra de proyectos de infraestructura en América Latina y el Caribe financiados

por el Banco Mundial, 1985-2010
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Mundial. Los sobrecostos representaron 17 por ciento del
costo total de los proyectos; en ciertos casos atipicos,
mds que duplicaron el costo del proyecto.

Ademds de estos resultados, el siguiente andlisis nos
permite determinar si existe una relacién entre los so-
brecostos y la complejidad de un proyecto, el subsector
especifico al que pertenece, el pais en el que se desa-
rrolla el proyecto y el tiempo que toma el proyecto.

Siguiendo la literatura previa, es interesante analizar si
los proyectos complejos, como tineles, plantas eléctricas
o puentes producen sobrecostos mayores. Los proyec-
tos que involucran obras complejas (representados con
columnas amarillas en las figuras 13 y 14) no aparentan
haber sufrido mayores sobrecostos; los sobrecostos fue-
ron superiores en determinados sectores, pero las dife-
rencias no son estadisticamente significativas (tabla 5).
La figura 16 presenta datos de sobrecostos en el tiempo.
No se observan mejorias con el paso del tiempo. Los
datos sugieren que no ha habido un proceso de apren-
dizaje, ya que, en afios recientes, particularmente desde
2002, tuvo lugar una gran concentracién de proyectos
con elevados sobrecostos (por encima de 60 por ciento).
Tampoco parece existir relacién alguna entre el indice
de efectividad gubernamental y el sobrecosto promedio
(figura 17).0

Tabla 5. Sobrecostos en proyectos de infraestructura
financiados por el BID y el Banco Mundial, por sub-
sector (porcentaje)

Transporte Electricidad Agua y Saneamiento
Promedio
BID 23 16 19
Banco Mundial 18 9 17
Desviacién Tipica
BID 33 21 28
Banco Mundial 38 19 34
Méximo
BID 144 93 138
Banco Mundial 191 47 174

Fuente: Bases de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamer-
icano de Desarrollo y del Banco Mundial.

Existe un potencial de reducir los sobrecostos en 26%.
Dado que el gasto piblico en infraestructura alcanza
el 2,5% del PIB regional, los ahorros que resulten de
disminuir los sobrecostos regionales en ALC hasta un

“minimo técnico” podrian representar mds del 0,65%
del PIB regional.

Reduccién de demoras en la implementacién
de proyectos

Las demoras en la implementacién de los proyectos
inmovilizan capital fisico y financiero y aumentan los
costos del proyecto por varios motivos: puede elevarse
el precio porunidad; personal capacitado puede aban-
donar el proyecto, las necesidades o prioridades de los
beneficiarios pueden alterarse (Leurs 2005), entre otros.

Para analizar datos con respecto a las demoras en los
plazos se utilizaron datos de los proyectos del BID. El
andlisis identifica dos fuentes de ineficiencias tempo-
rales: (a) tiempo entre el momento en que el banco
aprueba el proyecto y el gobierno prestatario aprueba
su elegibilidad para el financiamiento y (b) demoras en
el calendario de desembolso acordado, que requieren
una extensién de la fecha de cierre original del proyecto.

El andlisis estd basado en 317 proyectos de infraestructu-
ra del BID aprobados entre 1997y 2016."2 La unidad de
observacién es desembolsos anuales de los proyectos.
La cantidad de observaciones fue de 2.152.™

Para los proyectos de infraestructura del BID aprobados
entre 1997 y 2016, transcurrieron 17 meses, en prome-
dio, entre su aprobacién y su elegibilidad.”* El nimero
se redujo con el tiempo, por debajo de los 16 meses.
Los proyectos considerados en la muestra (figura 18)
dan cuenta del tiempo total para declarar un préstamo

" Este indice mide la calidad de los servicios piblicos; la calidad del servicio
civil y su independencia con respecto a presiones politicas; la calidad de la
formulacién e implementacién de politicas y la credibilidad del compromiso
del estado con sus politicas declaradas. La base de datos incluye 200 paises y
territorios durante el periodo 1996-2015. Véase
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home.

12 El conjunto de datos abarcé inicialmente 407 proyectos, pero se redujo a
317 tras una depuracién en busca de valores faltantes y de inconsistencias. La
observacién del desembolso promedio fue USS$S97 millones.

3 Solamente se tuvieron en cuenta proyectos de inversién. Los préstamos de
emergencia, los préstamos basados en politicas y otros instrumentos crediticios
no fueron considerados, ya que habitualmente no financian obras pdblicas y
porque los desembolsos correspondientes se manejan de otro modo.

" La implementacién de un crédito de inversién aprobado por un banco mul-
tilateral de desarrollo puede comenzar Gnicamente luego de que las autori-
dades del pais prestatario (normalmente, las ramas ejecutiva y/o legislativa
del gobierno) declaren la elegibilidad del proyecto. Para una explicacién
detallada del ciclo de un proyecto del BID, véase http://www.iadb.org/es/
proyectos/ciclo-de-proyectos,1243.html.
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Figura 16. Sobrecostos en una muestra de proyectos de infraestructura en América Latina y el Caribe financiados por el
Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, 1996-2010
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Fuente: Bases de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial.

Figura 17. Relacion entre sobrecostos de una muestra de proyectos de infraestructura en América Latina y el Caribe
financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial y el indice de efectividad gubernamental
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Fuente: Bases de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial.
Nota: Las cifras se basan en los promedios de 1996-2015.
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elegible desde su aprobacién, ordenado por afio. Se
observa una pendiente negativa que ilustra que el pro-
ceso de elegibilidad se ha expeditado. Asi, por ejemplo,
en 2005 el tiempo que transcurria entre la aprobacién
de un préstamo y su fecha de elegibilidad era de 16
meses, en promedio; pero en 2015 este tiempo se habia
reducido a 7 meses.

Figura 18. Demora promedio entre la aprobacion de
una muestra de proyectos del Banco Interamericano de
Desarrollo y la declaracién de elegibilidad por los paises
beneficiarios, por aino 2005-2015
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interameri-
cano de Desarrollo.

Con el tiempo, la duracién de las demoras se redujo en
todas las subregiones (figura 19). Haiti, América Central,
México, Panamd y Repiblica Dominicana tuvieron las
mejoras mds significativas.

También se pueden identificar d os fases para las de-

moras. La primera consiste en el tiempo que transcu-
rre entre la aprobacién de un préstamo y la firma del
gobierno del contrato de préstamo. La segunda se ve
mds relacionada con el pais beneficiario: es el tiempo
que transcurre entre la firma y la habilitacién de todas
las regulaciones y normativas necesarias en ese pais
para iniciar la implementacién de los componentes de
préstamo (elegibilidad). Como se ha mencionado, los
proyectos de infraestructura del BID demoran 16 meses
en promedio entre aprobacién y elegibilidad. Sin em-
bargo, solo 60 por ciento de este tiempo transcurre entre
la firma y la elegibilidad. La figura 20 muestra las dife-
rencias en las demoras promedio en estas dos fases por
subregién. Existen regiones en las que lleva mds de un
afio habilitar un proyecto, como en el caso de América
Central, México, Panamd y la Repiblica Dominicana y
el Cono Sur, mientras que en otros este tiempo es menor.

Figura 19. Demora promedio entre la aprobacion de
una muestra de proyectos por parte del Banco Inter-
americano de Desarrollo y la declaracion de elegibilidad
de los paises beneficiarios en subregiones seleccionadas,
2005 versus 2015
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interameri-
cano de Desarrollo.
Nota: Los datos correspondientes al Caribe y Haiti son del afio 2006.

Figura 20. Demora promedio entre la aprobacion de
una muestra de proyectos por parte del Banco Inter-
americano de Desarrollo y la declaracion de elegibilidad
de los paises beneficiarios en subregiones seleccionadas,
2005 - 2015
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Fuente: Base de datos de proyectos de infraestructura del BID.
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Adicionalmente, la duracién de las demoras difiere sig-
nificativamente entre paises (figura 21): desde 4 meses
en Bahamas, hasta 35 en Guatemala.

Existe una leve correlacién negativa entre la extensién
de los tiempos, por una parte, y el indice de efectividad
gubernamental del Banco Mundial e indicadores del
estado de derecho por la otra: las demoras promedio
son mds breves en paises que presentan indices mds
elevados (figura 22).

; Cémo se ven estas demoras en comparacidn con los
estdndares internacionales? El Instituto Global McKin-
sey (2017) las compara con el pilar “lidiar con permisos
de construccién” del informe Doing Business del Ban-
co Mundial, que muestra la cantidad de dias que lle-
va completar todos los procedimientos de permisos y
aprobaciones para la construccidn. Si bien estos datos
no son idénticos a los analizados en esta seccidn, si son
complementarios, dado que muestran otra fuente de
datos que apunta a documentar causas de demoras en
la implementacién de los proyectos. El informe concluye
que el proceso es mds expeditivo en paises desarrolla-
dos que en paises en desarrollo (figura 23). Completar el
proceso lleva solamente 26 dias en el pais més eficiente
(Singapur). En ALC, el promedio es 181 dias, alrededor de
un mes mds que el promedio de los paises de la OCDE.
Dentro de ALC, el pais menos eficiente es Barbados,

donde se necesitan 442 dias para obtener todos los
permisos y aprobaciones. Barbados constituye un caso
excepcional, porque también tiene la menor cantidad de
procedimientos (nueve), lo que significa que se requiere
aproximadamente 50 dias por procedimiento (los costos
de los permisos en Barbados también son los mds reduci-
dos: s6lo 0,2 por ciento del costo total de construccién).
En Venezuela, el pais con el segundo peor desempefio,
son necesarios 434 dias para conseguir todos los per-
misos y aprobaciones, si bien también son solamente
nueve los procedimientos. El tercer peor desempefio lo
tiene Argentina, donde obtener todos los permisos de
construccién lleva 341 dias y 21 procedimientos.

Las demoras mds cortas en ALC son los de Colombia (73
dias), Haiti (80 dias) y Honduras (89 dias). Entre 2009 y
2011, Colombia simplificé los permisos de construccién,
mejorando la verificacién electrénica de certificados
de preconstruccién; intfroduciendo regulaciones que ca-
tegorizan los proyectos de construccién segin su nivel
de riesgo; permitiendo la verificacién electrénica de
determinados documentos; adoptando por completo el
principio de “silencio administrativo positivo”; e introdu-
ciendo un nuevo formulario de aplicacién unificado para
los permisos de construccién. En Haiti, los permisos se
procesan de manera relativamente veloz, pero al costo
mds alto de la regién (14,9 por ciento del costo total de
construccién).

Figura 21. Demora promedio entre la aprobacion de una muestra de proyectos por parte del Banco Interamerica-
no de Desarrollo y la declaracion de elegibilidad en paises seleccionados, 2005 - 2015
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.
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Figura 22. Relacion entre demoras en la aprobaciéon de una muestra de proyectos de infraestructura financiados
por el Banco Interamericano de Desarrollo y el estado de derecho e indice de efectividad gubernamental
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo e indice de efectividad gubernamental del Banco Mundial.
Nota: Los datos corresponden al periodo comprendido entre los afios 1996-2015.

Figura 23. Mapa mundial de cantidad de dias requeridos para completar todos los procedimientos de permiso
y aprobacion para proyectos de infraestructura
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Fuente: Instituto Global McKinsey (2017).
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Los costos financieros son consecuencias directas y medi-
bles de las demoras de implementacién de los proyectos.
Otros costos incluyen la pérdida de credibilidad politica,
el costo de demorar los beneficios de la infraestructu-
ra mejorada y el costo de oportunidad de inmovilizar
fondos. El tiempo es valioso; y el desviarse de los plazos
acordados para la implementacién de un proyecto crea
costos de oportunidad, en forma de recursos que podrian
haberse destinado a otros usos. El costo de oportunidad
estd medido como el costo financiero de los recursos
monetarios que no son desembolsados en los plazos
acordados durante la preparacién de un proyecto.

La diferencia entre el presupuesto asignado y el gasto de
capital real es significativa en ALC, donde oscila entre
22y 53 por ciento (figura 24).°

La mayor parte de la evidencia de los costos financieros
causados por las demoras es anecdética o estd basada
en casos de estudio. A la luz de la falta de informacién
real sobre desembolsos, se ha desarrollado una curva
teérica de desembolsos para proyectos. Esta estd ba-
sada en informacién correspondiente al periodo 2003-
2016 sobre desembolsos programados en documentos
estdndar de proyectos preparados para la aproba-
cién del directorio ejecutivo del BID. Luego, esta curva

Figura 24. Ejecucion del presupuesto para gastos de
capital en Perd, Guatemala, Paraguay y Brasil, 2015
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Fuente: Open Budget Portal (http://wbiworldbank.org/boost/boost-ini-
tiative), Ministerio de Economia y Finanzas del Per, Sistema Integrado de
Planificacién y Presupuesto de Brasil.

Nota: Los datos de Guatemala corresponden al gobierno central. Los datos
de Brasil corresponden al gobierno federal.
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se compard con la curva de desembolsos real, que se
calculé utilizando datos anuales de desembolsos para
proyectos (figura 25). La curva de desembolsos teéricos
se desarrollé tras revisar mds de 100 documentos de va-
loracién de proyectos de infraestructura, que contenian
informacién detallada acerca del calendario de imple-
mentacién. La curva real de desembolsos se construyé
en base a los desembolsos reales de una muestra de
317 proyectos de infraestructura. Todos los desembolsos
fueron estandarizados utilizando su afio de aprobacién
como afio 0, con un seguimiento anual de cada desem-
bolso. La figura 25 muestra la comparacién entre las
curvas de desembolso tedrica y real para infraestructura.

Ambas curvas tienen forma de S, lo que grafica la con-
ducta de los proyectos de infraestructura. La curva em-
pieza en el momento cero, el afio de aprobacién. Al co-
mienzo, la curva progresa lentamente, mientras se inicia
la implementacién del proyecto. Este periodo transcurre
entre la aprobacién y la elegibilidad (ratificacién del
gobierno o autorizacién del congreso); y lleva aproxi-
madamente dos afios. La curva es acumulativa, lo que
significa que una vez que se realiza el primer desembol-
so, la pendiente de la curva asciende porque los costos
aumentan en forma acumulativa, de modo que, hacia el
final del proyecto, esos costos acumulados representan
la mayor parte del desembolso.

La brecha entre las curvas teérica y real es significativa.
En la curva tedrica, casi 90 por ciento del préstamo ha
sido desembolsado al llegar el quinto afio. En la practi-
ca, solamente 30 por ciento se desembolsa en este pe-
riodo; y el plazo del préstamo puede extenderse hasta
17 afios.

Estos datos pueden ser analizados desde diferentes
perspectivas. Primero, se analizé la curva real a lo largo
del tiempo para ver si, a pesar de las demoras, el BID
mejora la puntualidad de sus desembolsos. La figura 26
compara los proyectos aprobados entre 2003 y 2007
con proyectos aprobados entre 2008 y 2016. Se muestra
que las demoras en los desembolsos se redujeron. La
curva real 2003-2007 se encuentra mds alejada de la
curva teérica que la de 2008-2016, lo que muestra que si
ha habido progreso en los desembolsos. En siete afios, 42
por ciento de la cartera aprobada entre el 2003 y 2007
fue desembolsada. Esta cifra escalé a 66 por ciento en

'S La ejecucién también puede evaluarse analizando el cardcter prociclico del
capital y los gastos actuales en diferentes puntos del ciclo econémico.



Aumentando la eficiencia en la provisién @ Optimizacién de la provisién de infraestructura
de infraestructura piblica

Figura 25. Desembolsos acumulados tedricos y reales de una muestra de préstamos para infraestructura financia-
dos por el Banco Interamericano de Desarrollo, 2003-2016
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.
Nota: Las cifras estén basadas en préstamos aprobados en el periodo 2003-2016.

Figura 26. Desembolsos acumulados tedricos y reales de una muestra de préstamos para infraestructura financia-
dos por el Banco Interamericano de Desarrollo en 2003-2007 y 2008-2016
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.
Nota: Las cifras estdn basadas en préstamos aprobados en el periodo 2003-2016.
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Figura 27. Desembolsos acumulados tedricos y reales de una muestra de préstamos para infraestructura financia-
dos por el Banco Interamericano de Desarrollo, 2008-2016
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.
Nota: Las cifras estén basadas en préstamos aprobados en el periodo 2003-2016.

2008y a 84 por ciento en 2016 (figura 27). Esto muestra
una mejoria significativa en los Gltimos afios, aunque adn
queda margen para mejorar.'®

Muchas variables pueden afectar la tendencia de des-
embolsos, incluyendo la magnitud del proyecto, el sub-
sector de infraestructura y caracteristicas especificas
del pais. El andlisis sugiere que no hay diferencias sig-
nificativas entre proyectos de diferentes tamafios, y que
todos se encuentran por detrds de la curva teérica, como
seilustra en la figura 28a. No obstante, si se observa que
los proyectos de mayor escala se aceleran hacia el final
de la curva real, y terminan antes que los proyectos me-
dianos y pequefios. Mds ain, la figura 28b muestra que
los proyectos atipicos (tanto grandes como pequefios)
tienen la misma conducta de desembolso y permanecen
atrasados con respecto a la curva teédrica.

Con respecto a los subsectores de proyectos de infraes-
tructura (agua, transporte y energia), el andlisis sugiere
que no existen diferencias significativas entre ellos, y que
todos se encuentran atrasados con respecto a la curva
tedrica (figura 29a). Mds ain, se ha comparado con la
curva de desembolsos para otros sectores, como edu-
caciény salud. La figura 29b ilustra que los tres sectores
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recorren la misma senda, y que todos se encuentran por
detrds de la curva teérica. Sin embargo, los proyectos
de infraestructura presentan una brecha superior entre
la curva tedrica en comparacién con otras curvas reales,
lo que demuestra que los sectores sociales pueden reali-
zar desembolsos con mayor rapidez, aproximadamente
entre el tercer y décimo afio.

Las curvas reales se encuentran retrasadas con respecto
a las curvas tedricas en todos los paises de ALC. Los des-
embolsos parecen ser mds lentos en América Central y el
Caribe que en México y Sudamérica (figura 30).

Son varias las conclusiones que surgen de este andlisis:

« Existe una brecha entre las curvas de desembolso
tedricas y reales.

« Coneltiempo, la diferencia entre ambas curvas se ha
vuelto mds angosta, indicando que los desembolsos
han progresado.

16 Aun sin demoras en la implementacién, la curva real se acelera al comienzo
al igual que la tedrica, pero se mantiene rezagada respecto de ésta, lo que
sugiere que es posible lograr mejoras mientras se efectian los desembolsos.
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Figura 28. Desembolsos acumulados tedricos y reales de una muestra de préstamos para infraestructura
financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo, por tamano de proyecto y en presencia de valores
atipicos, 2003 - 2016
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.
Nota: Las cifras estdn basadas en préstamos aprobados en el periodo 2003-2016.

Figura 29. Desembolsos acumulados tedricos y reales de una muestra de préstamos financiados por el Banco In-
teramericano de Desarrollo, por subsector de infraestructura y sector, 2003 - 2016
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.
Nota: Las cifras estdn basadas en préstamos aprobados en el periodo 2003-2016.
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Figura 30. Desembolsos acumulados tedricos y reales de una muestra de préstamos para infraestructura financia-
dos por el Banco Interamericano de Desarrollo, por subregion, 2008-2016
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Fuente: Base de Datos de Proyectos de Infraestructura del Banco Interamericano de Desarrollo.

Nota: Las cifras se basan en préstamos aprobados en 2003 - 2016.

Nila magnitud de los proyectos ni su subsector afec-
tan significativamente los desembolsos.

No existen diferencias significativas en proyectos
“atipicos” (por ejemplo, los particularmente grandes
o pequefios); y éstos también se encuentran retrasa-
dos con respecto a la curva teérica.

Los préstamos para infraestructura son desembol-
sados ligeramente mds lento que los destinados a
educacién y salud.

No hay una diferencia relevante en los desembolsos
entre paises, aunque la brecha entre los desembolsos
reales y los teéricos es mayor en América Central y
el Caribe que en México y América del Sur.

Pero ; qué implica esta diferencia entre la curva tedrica
y la real? Todas estas demoras representan serias inefi-
ciencias en los desembolsos, y generan costos. Hay un
valor del dinero en el tiempo y existe un costo de opor-
tunidad producto de las demoras en los desembolsos,
cuyo monto podria haber sido invertido en otro lugar. Se
realizé un cdlculo del costo de oportunidad de los fondos
que no se desembolsaron a tiempo, en base a tasas de
interés potenciales que podrian haberse ganado sobre
el capital. Se considerd un proyecto de tamafio promedio
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(USS100 millones) y un periodo de implementacién tipico
(14 afios) para las diferentes tasas de interés durante el
periodo analizado.” Tomando en cuenta la tasa de inte-
rés promedio del periodo analizado (4,2 por ciento), las
ineficiencias de los desembolsos aumentaron el costo de
los proyectos en 10,5 por ciento. Dependiendo de la tasa
de interés, estos costos varian entre 2,8 por ciento (to-
mando la menor tasa de interés que el BID haya aplicado
desde 1997: 0,99 por ciento) y 19,7 por ciento (tomando
la mayor tasa de interés aplicada: 7,03 por ciento). Esto
indica que la implementacién a tiempo podria aumentar
la eficiencia vy, si los desembolsos siguieran los plazos
estipulados, los ahorros podrian alcanzar hasta 19,7 por
ciento del costo total del proyecto. Dado que el gas-
to publico en infraestructura alcanza 2,5 por ciento del
PIB regional, los ahorros producto de la introduccién de
mejoras en los fiempos de desembolso podrian llegar al
0,49 por ciento del PIB regional.

17 Al décimo afio, 96 por ciento de los préstamos ha sido desembolsado. EI 4 por
ciento restante corresponde a procedimientos de cierre.
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Aprovechamiento al maximo de
los activos existentes

Necesidades de infraestructura,
tendencia business as usual

Mejora en la seleccién de
royectos y optimizacién de
a cartera de infraestructura

Optimizacién de la provisién
de infraestructura

Aprovechamiento al maximo
los activos existentes

Necesidades de infraestruc-
tura tras implementar mejoras
de productividad

Muchos paises impulsan la creacién de nueva infraes-
tructura como el Unico modo de mejorar la provisién
de servicios de infraestructura o de responder a una
creciente demanda de servicios. Las carreteras dete-
rioradas y las pérdidas de agua y electricidad indican
que la infraestructura existente no estd ofreciendo un
servicio de calidad. La inmediata politica de respues-
ta tiende a ser la construccién de mds infraestructura.
Pero en muchos casos, pueden ofrecerse mds y mejores
servicios a un costo mucho menor, mediante el manteni-
miento adecuado de la infraestructura existente.

El objetivo de volver més eficiente la provisién de ser-
vicios de infraestructura ha sido una justificacién clave
para promover la participacién privada en el sector.
ALC tomé la iniciativa de permitir la participacién pri-
vada en el desarrollo de servicios de infraestructura a
comienzos de los afios 90". Desde sus primeros pasos
(dados por Chile en la década de 1980), la regién ha
experimentado una ola de participacién del sector pri-
vado: en transporte, gas, agricultura, servicios piblicos
y otfros sectores (Estache, Tovar y Trujillo, 2004). En la
década de 1990, las ganancias de concesiones priva-
das alcanzaron el 6 por ciento del PIB en 18 paises de
América Latina (BID 2002). Existe poca evidencia de
los beneficios de la participacién del sector privado.®

La conclusién principal parece ser que hay muchas
oportunidades para mejorar la eficiencia de los ser-
vicios de infraestructura (Andres, Schwartz y Guasch
2013). Segin Dobbs et al. (2013), el aprovechamiento
al mdximo de los activos existentes puede ahorrar al-
rededor del 40 por ciento del gasto piblico en infraes-
tructura.

¢ Se estdn ofreciendo eficientemente los servicios de in-
fraestructura en ALC? Esta es una cuestién compleja de
abordar. La infraestructura abarca diferentes sectores
y una gran variedad de activos que ofrecen diversos
servicios. Por lo tanto, es dificil analizar la eficiencia en
infraestructura como si fuera un sector o activo Gnico y
homogéneo. Los hallazgos varian entre sectores.

'8 Guasch, Sudrez-Alemdn y Trujillo (2016) resumen informes que expresan los
pros y contras de la participacién privada en el desarrollo de servicios de in-
fraestructura, citando a Estache y Rossi (2010), Gassner et al. (2009) y Parker
(2004), entre otros. Utilizando una muestra representativa de 220 empresas
de distribucién eléctrica de 51 paises en desarrollo de entre 1985 y 2005, Es-
tache y Rossi (2010) encontraron que las empresas de regulacién privada eran
mds eficientes que las pertenecientes al Estado. Gassner et al. (2009) arriban
a conclusiones similares de una muestra de 1.200 servicios de 71 economias
desarrolladas y en transicién. EI andlisis de Parker (2004) de Gran Bretafia
concluye que “sin privatizacién, la introduccién de competencia en algunas
(redes de) actividades no hubiera sido siquiera posible o hubiera sido dificil de
promover (...) es probable que una mayor competencia y una mejor regulacién
sean consecuencias directas del proceso de privatizacién”.
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El desarrollo de fronteras de eficiencia ha permitido
evaluar ésta en determinados sectores del transporte
en ALC (tabla 6).”? Serebrisky et al. (2016) encuentran
que la eficiencia técnica promedio de los puertos en
ALC se elevé de 52 por ciento en 1999 a 64 por ciento
en 2009 (donde 100 por ciento es perfectamente efi-
ciente). Sudrez-Alemdn et al. (2016) encuentran que
los puertos en ALC son mucho mds ineficientes que los
puertos con mejor desempefio de China. Exponen que
la participacién del sector privado, la reduccién de la
corrupcién en el sector publico, las mejoras en la co-
nectividad naviera y la existencia de vinculos multimo-
dales aumentan el nivel de eficiencia portuaria en re-
giones en desarrollo.

Tomando informacién de mds de 148 aeropuertos en el
mundo, Serebrisky (2012) concluye que los aeropuertos
de ALC son menos eficientes que los de Asia y América
del Norte. En el mejor de los casos, solamente 6 de los

22 aeropuertos de ALC en la muestra se encontraban
sobre la frontera de eficiencia. En promedio, los aero-
puertos de ALC fueron 69 por ciento eficientes con res-
pecto a la frontera.

Otros sectores de infraestructura como electricidad,
agua y saneamiento también se hallan lejos de la
frontera de eficiencia. Estache, Rossi y Ruzzier (2004)
ofrecen cdlculos de la eficiencia de las principales em-
presas de distribucién de América del Sur entre 1994
y 2000. El sector eléctrico de América del Sur podria
perseguir un enfoque basado en rankings de desempe-
fio realizados sobre medidas comparativas de eficien-
cia. Los autores muestran que, en base a la modesta
informacién piblicamente disponible, el enfoque men-
cionado podria producir resultados Gtiles.

Bonifaz y Barboza (2014) analizan proveedores urba-
nos de agua en ALC. Comprueban que las empresas del

Tabla 6. Resultados de estudios seleccionados sobre la eficiencia de la infraestructura en América Latina

y el Caribe?®

Estudio Sector Resultados Principales Aiio
(B;OIHT)'Z y Barboza Aguay ient La ineficiencia aumenté los costos en un 1999-2010
saneamiento B
Estache Rossi v Ruzzier La eficiencia fue de 76 por ciento
(2004) ' Y Electricidad (donde 100 por ciento es una eficiencia 1994-2000
perfecta)(promedio regional)
Serebrisky (2012) Aeropuertos La eficiencia fue de 69 por ciento Promedio 2005-06
(promedio regional)
(Szeg]eg)risky etal Puertos La eficiencia fue de 64 por ciento Promedio 2000-10
(promedio regional)
Sudrez-Alemdn et Comparando regiones en desarrollo, la
Puertos eficiencia en ALC fue de solamente 55 Promedio 2000-10

al(2016)

por ciento (promedio regional).

19 Se han utilizado extensamente metodologias estocdsticas y paramétricas, como fronteras estocdsticas o andlisis envolvente de datos. Estas implican el desar-
rollo de una produccién o frontera de costo, que representa la combinacién éptima de factores de entrada a una determinada industria. Véase Sudrez-Alemdn et
al. (2016) para una descripcién de metodologias de célculo de fronteras de eficiencia.

20 Esta tabla presenta una seleccién de andlisis recientes de la eficiencia de los sectores de infraestructura en ALC. Para una revisién detallada de informes de

eficiencia de infraestructura, véase Worthington (2014) para servicios hidricos, Schuschny (2007) para el sector eléctrico o Estache, Perelman y Trujillo (2005)
para el sector de transporte.
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sector privado fienen un mejor rendimiento que las del
sector piblico, y que la ineficiencia tiene una correla-
cién positiva con el tamafio de la compaiiia y la exten-
sién de la red. La ineficiencia del sector aumenta los
costos en 32 por ciento, segln sus cdlculos.

Los andlisis de niveles de servicio constituyen una pers-
pectiva alternativa y suplementaria en cuanto a la efi-
ciencia de la infraestructura. El rol de la infraestructura
en mejorar la productividad se vuelve claro cuando
se miden las consecuencias de una mala provisién del
servicio (Serebrisky 2014). Por ejemplo, ALC pierde 16
por ciento de la electricidad total que produce, un por-
centaje muy superior al é por ciento correspondiente
a paises de la OCDE (Jimenez, Serebrisky y Mercado
2014). Las pérdidas por cortes de luz en ALC han al-
canzado US$68.000 millones en 2012, segin un informe
del Banco Mundial (2012). En 2010, representaron 1,2
por ciento de las ventas en ALC, mds de 10 veces el 0,1
por ciento perdido en paises de la OCDE. Las pérdidas
fueron mds elevadas en América Central (equivalentes
a 1,5 por ciento de las ventas) y menores en el Caribe
(equivalentes a 0,5 por ciento de las ventas) (Banco
Mundial 2010). Pérdidas similares resultaron de los cor-
tes de agua o interrupciones en su suministro. Las pérdi-
das por ruptura o deterioro de mercaderia durante el
envio superaron los US$70.000 millones en 2012.

En el sector del transporte, caminos sin pavimentar se
asocian a servicios de transporte de baja calidad e in-
eficientes. La seguridad vial estd recibiendo creciente
atencién como consecuencia directa de los inadecua-
dos servicios ofrecidos por los activos de infraestruc-
tura y de la pobre regulacién de las normas de trdnsi-
to. ALC tiene una baja densidad de infraestructura de
transporte en relacién con su nivel de ingreso: su den-
sidad de carreteras pavimentadas es similar a la de
Africa y alrededor de un cuarto de la del siguiente me-
nos densa (Banco Mundial 2017). Como resultado, los
accidentes de trdnsito son la principal causa de muerte
de personas de entre 15 y 29 afios de edad. Mueren
mds de 100.000 personas por afio en accidentes viales
en ALC; y se calcula que las malas condiciones de las
carreteras le cuestan a la regién de 1 a 3 por ciento del

PIB (Serebrisky 2014).

La pobre infraestructura de transporte también reduce
la competitividad de la regién. Segin los Indicadores
de Desempefio de Logistica del Banco Mundial, ALC
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se encuentra cerca de Africa Subsahariana. Resulta
mds costoso y lleva mds tiempo exportar desde ALC
que desde Asia Oriental, y los costos de exportacién
son mds elevados que los del sur de Asia. Los desafios
de infraestructura en ALC son enormes: 106 millones
de personas carecen de saneamiento adecuado; 34
millones, de agua potable; y 30 millones, de acceso a
electricidad (Serebrisky, 2014).

El Indicador de Eficiencia de la Inversién Piblica del
Fondo Monetario Internacional (“International Mo-
netary Fund’s Public Investment Efficiency indicator”,
o PIE-X) calcula la relacién entre el stock piblico de
capital y los indicadores de accesibilidad y calidad
de los activos de infraestructura (FMI 2015). Utiliza un
andlisis envolvente de datos (DEA por sus siglas en in-
glés) para desarrollar la frontera de eficiencia.? A los
paises se les otorgan puntajes basados en la distancia
a la que se encuentran de la frontera relativa a los me-
jores desempefios de sus pares; cuanto mds ineficiente
el pais, mayor la distancia hasta la frontera y menor
el puntaje PIE-X Las variables de entrada son el stock
plblico de capital y el ingreso per cdpita; el resulta-
do es un indicador fisico de la cobertura de redes de
infraestructura, que combina datos del volumen de in-
fraestructura econémica (longitud de la red vial, pro-
duccién eléctrica y acceso al agua) con datos de la
infraestructura social (cantidad de profesores de nivel
secundario y camas en hospitales) y con la calidad del
indicador de infraestructura de la Base de Datos del
Foro Econémico Mundial.

Este andlisis revela brechas de eficiencia de 40 por
ciento para paises de bajos ingresos, 27 por cien-
to para economias emergentes y 13 por ciento para
economias avanzadas. A pesar de que estos puntajes
puedan estar sesgados y el impacto de calidad pueda
perderse en el desarrollo de la frontera (toda variabili-
dad puede explicarse por los indicadores de cantidad,
ya que la variable de calidad es trunca de una escala
de 1 a 7), los resultados dan cuenta del pobre desem-
pefio de los paises en desarrollo.

2 DEA, desarrollada por Charnes, Cooper y Rhodes (1978), es la metodologia
no paramétrica mds utilizada para medir niveles de eficiencia en infraestructu-
ra. La frontera se obtiene estableciendo relaciones entre resultados y diversas
combinaciones de variables de entrada mediante programacién lineal. El nivel
de eficiencia se mide por la distancia entre la observacién y la frontera de
mejores prdcticas.
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Figura 31. Puntajes de eficiencia de infraestructura, 2007-2013

a. Puntaje promedio de eficiencia de
infraestructura 2007-2013 del pais con mejor
desempeiio (Suiza) y América Latina y el Caribe
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b. Puntajes anuales de eficiencia de infraestructura
en América Latina y el Caribe, evolucién 2007-2013
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Fuente: Cdlculos de los autores basados en el stock de capital piblico del FMIy en los datos del FEM

El informe del FMI incluye solamente tres paises de
ALC (Bolivia, Brasil y Chile). Para superar esta bre-
cha, se desarrollé una frontera colocando la calidad
de la infraestructura como resultado y el stock pdbli-
co de capital y el ingreso per cdpita como variables
de entrada. Se analizaron 126 paises, incluyendo 19 de
ALC, entre 2007 y 2013.22 Los resultados muestran que
el desempefio de ALC es muy inferior al del pais con
mejor desempefio del mundo (Suiza), a pesar de que
los resultados fueron mds altos en afios recientes que en
2007-2009 (figura 31).

El informe del FMI incluye solamente tres paises de
ALC (Bolivia, Brasil y Chile). Para superar esta bre-
cha, se desarrollé una frontera colocando la calidad
de la infraestructura como resultado y el stock pdbli-
co de capital y el ingreso per cdpita como variables
de entrada. Se analizaron 126 paises, incluyendo 19 de
ALC, entre 2007 y 2013.22 Los resultados muestran que
el desempefio de ALC es muy inferior al del pais con
mejor desempefio del mundo (Suiza), a pesar de que
los resultados fueron mds altos en afios recientes que en

2007-2009 (figura 31).

Los paises pueden aprovechar al mdximo sus activos
existentes manteniéndolos de manera adecuada. Con

frecuencia se menciona la importancia de la infraes-
tructura para el crecimiento y desarrollo; y se hace
hincapié una y ofra vez en la importancia de invertir
para expandir la infraestructura, y asi cumplir con las
demandas de las poblaciones y lograr competitivi-
dad. Sin embargo, una vez que la infraestructura estd
construida, a menudo se da por descontado que ésta
continuard ofreciendo servicios del nivel cualitativo
observado inmediatamente después de terminada la
construccién. La realidad es que la infraestructura se
deteriora con el tiempo. La depreciacién de los acti-
vos de infraestructura no es lineal, motivo por el cual,
la mayoria de las veces, el deterioro no se hace visible
hasta que el mantenimiento de rutina ya no puede re-
vertir los dafios (cuadro 3). Cuando el mantenimiento
se vuelve inviable, se requiere una rehabilitacién o una
reconstrucciéon mucho mds costosa.

La falta del mantenimiento adecuado eleva los costos
del proveedor de la infraestructura. Asimismo, impone
costos operativos sobre sus usuarios. En el caso de las
carreteras, por ejemplo, una infraestructura deteriora-
da se asocia con la depreciacién de vehiculos, tiempos

22 Véase el apéndice para una lista de los paises.
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Cuadro 3. El ciclo de vida tipico de una carretera

La depreciaciéon de los activos de infraestructura
ocurre de manera no lineal. Por ejemplo, en el caso
de las carreteras, el deterioro del pavimento co-
mienza lentamente y luego se acelera. Por ello es
que la mayoria de las veces, el deterioro no se hace
visible hasta que el mantenimiento o intervencién ya
no puede revertir los dafios. Entonces es necesaria la
rehabilitacién o reconstruccién de la infraestructura,
lo que genera costos muy superiores a los del mante-
nimiento oportuno. El ciclo de vida de una carretera
que carece del mantenimiento adecuado se divide
en 4 etapas:

Nueva: La carretera acaba de ser construida e in-
augurada. Por lo tanto, se encuentra en excelentes
condiciones.

Deterioro lento e imperceptible: Poco a poco, la ca-
rretera comienza a deteriorarse inadvertidamente,
principalmente la superficie pavimentada. Este pe-
riodo se extiende entre 10 y 15 afios, dependiendo
de la calidad de construccién inicial, del trafico y de
eventos climdticos.

Para detener este deterioro lento, se deben realizar
esfuerzos de mantenimiento rutinario. Desafortuna-
damente, dado que el deterioro es imperceptible, el
mantenimiento es ignorado debido a las restriccio-
nes fiscales; y se le da prioridad a carreteras donde
el deterioro es mds grave y perceptible.

Deterioro veloz y punto de quiebre: Tras varios afios
sin mantenimiento, la carretera comienza a deterio-
rase rdpidamente. Incluso esta etapa puede pasar
inadvertida, porque es la estructura bdsica la que
sufre, pero su deterioro no es observable. Luego co-
mienza a dejarse ver el deterioro de la superficie y, a
partir de este punto critico, la destruccién se acelera
y las condiciones de la carretera pasan de regulares
a pobres y se acerca al final de su vida Util. Este pe-
riodo es breve que puede llevar de dos a cinco afios.

Para revertir el deterioro, el mantenimiento debe
realizarse al comienzo de esta etapa, para prevenir
el deterioro que ocurre tras alcanzar el punto critico
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en el cual se dafia la estructura de base. Idealmen-
te, la intervencién debe ocurrir antes de este punto
critico, porque reforzar la superficie no es costoso,
y asi se preserva la estructura original. Pero si el
mantenimiento se realiza después del punto critico,
reforzar la superficie resulta insuficiente para pro-
teger la estructura de base. En este caso, se debe
recurrir a la rehabilitacién, que es mds costosa que
el mantenimiento preventivo antes del punto critico.

Pérdida total: Esta etapa implica el deterioro total
de la carretera. Esta etapa es muy visible. Los usua-
rios pueden percibir las fisuras en el camino y los ve-
hiculos comienzan a experimentar dafios cuando la
transitan. Desafortunadamente, llegado este punto
no hay solucién alguna para salvar la carretera y la
Unica opcidn es reconstruirla, lo que resulta mucho
mds costoso que el mantenimiento preventivo o su
rehabilitacion.

Como se observa en la figura 3.1, las carreteras no
se deprecian de manera lineal. Tampoco el man-
tenimiento corrige el deterioro de manera lineal.
Existe un momento critico en el que la intervencién
puede salvar la carretera. Si bien nunca es dema-
siado temprano para mantener la infraestructura,
el momento éptimo para el gobierno es durante la
“fase critica”, que transcurre al final de la primera
etapa, cuando las carreteras aidn estdn en buenas
condiciones. La razén por la que no se sugiere rea-
lizar mantenimiento con anterioridad es que, si bien
es Util, el costo de oportunidad de estos recursos es
elevado, y todavia puede postergarse el manteni-
miento por un periodo corto. La fase critica también
es el Gltfimo momento previo a que los usuarios deban
incurrir en costos operativos adicionales. Es asi que
también es una fase critica desde su perspectiva.
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Figura 3.1. Ciclo de vida tipico de una carretera
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Fuente: Adaptado de CEPAL (1994).

de viaje prolongados, mayor consumo de combustible
y mayor indice de accidentes. En el caso de la elec-
tricidad, la falta de mantenimiento aumenta pérdidas,
picos de tensidn, inestabilidad del sistema, averias e
incendios. La infraestructura pobremente mantenida
también puede llevar a que las firmas inviertan en in-
fraestructura por cuenta propia (adquiriendo genera-
dores, por ejemplo) (Rioja 2016).

Existen varios motivos detrds del sesgo contra el man-
tenimiento. Entre ellos: limitados recursos, poca capa-
cidad ejecutiva y corrupcién, favoritismos y la bisque-
da de oportunidades para obtener rentas durante el
proceso de licitaciéon, lo que genera incentivos para

4]

ignorar el mantenimiento. A su vez, la construccién es
politicamente mds atractiva. Los ciudadanos valoran
menos los proyectos de mantenimiento, y la prensa se
enfoca en proyectos nuevos, o espera que ocurran tra-
gedias para llamar la atencién por un mantenimiento

postergado (Jaffe 2015).

Este sesgo en contra del mantenimiento ocurre en todo
el mundo, pero desafortunadamente existe poca evi-
dencia y ésta resulta dificil de obtener, especialmente
en paises no desarrollados. A su vez, esto impide el es-
tudio del mantenimiento y la toma de decisiones estra-
tégicas. Recientemente, algunos autores de los Estados
Unidos han apoyado una campafia para promover el
mantenimiento. Los cdlculos de los Estados Unidos su-
gieren que entre 2004 y 2008, el sistema vial estatal
constaba en 99 por ciento de carreteras ya existentes
y 1 por ciento de carreteras nuevas. Durante este pe-
riodo, 43 por ciento del presupuesto para carreteras
se destiné al mantenimiento de las ya existentes, y el
57 por ciento restante se adjudicé a la construccién de
carreteras nuevas.

Mds ain, los cdlculos para los Estados Unidos indican
que es necesario un gasto anual de US145.000 millo-
nes para mantener la calidad actual de rutas y puentes.
Otros informes dan como resultado costos mds eleva-
dos, de hasta USS$194.000 millones (Kahn y Levinson
2011). La Sociedad Americana de Ingenieros Civiles
(“American Society for Civil Engineers”) calcula que
las carreteras pobremente reparadas en el estado de
Massachusetts exigieron costos a los automovilistas de
alrededor de US$2.300 millones a los conductores, su-
giriendo que la cifra nacional excede los US$100.000
millones. Cada afio, los automovilistas pagan aproxi-
madamente entre USS0,50 y USS1 sobre el impuesto a
la gasolina en reparaciones adicionales a sus vehiculos
por el mal estado de las carreteras (Summers 2017).

Cuanto antes se realice el mantenimiento necesa-
rio, menor serd el costo. Kahn y Levinson (2011) calcu-
lan que, en los Estados Unidos, cada délar destinado
a mantenimiento preventivo evita entre USS4 y USS10
en reparaciones futuras. Heggie (1995a) calcula que
si Africa hubiera invertido US$12.000 millones en man-
tenimiento vial periédico durante la década de 1980,
podria haberse ahorrado USS$S45.000 millones en re-
construcciones y rehabilitaciones a mediados de la dé-
cada siguiente. También calcula que las carreteras mal
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mantenidas aumentaron los costos de reparacién en
alrededor de USS$14.000 por vehiculo (Heggie 1995b).

En América Latina prevalece una actitud muy limita-
da en cuanto al mantenimiento de la infraestructura.
No existen informes sistemdticos que indiquen cémo y
cudnto invierte la regién en mantenimiento, sumado a
que hay pocos informes que expongan la falta de man-
tenimiento. Ademds, este gasto es dificil de identificar
entre las cuentas nacionales, ya que no se limita a una
Unica cuenta. Ademds, el mantenimiento rara vez se re-
conoce como un gasto de inversidn.

A pesar de que el mantenimiento es una prdctica fis-
calmente prudente, existe un incentivo politico para
postergarlo durante épocas de restricciones fiscales,
lo que finalmente eleva los costos futuros. Clasificar
al mantenimiento como inversién en lugar de hacer-
lo como gasto corriente puede darle un espacio mds
preponderante en el presupuesto, ya que no se veria
limitado a las reglas fiscales que restringen el gasto
corriente. Mds ain, puede ofrecer fuentes adicionales
de financiamiento y la continuidad del mantenimiento,
independientemente de cambios de gobierno o recor-
tes presupuestarios.

Existen algunas excepciones a la falta de informacién
con respecto a los gastos en mantenimiento. Por ejem-
plo, Paraguay publica sus gastos de mantenimiento
en los informes nacionales. En diciembre de 2016, el
gobierno cred un nuevo sistema en el que la empresa
que reconstruye una ruta también queda a cargo de su
mantenimiento.

Otro pais para el que se cuenta con informacién acer-
ca del mantenimiento es Perd. Cusato y Pastor (2007)
identificaron inversiones histéricas en la rehabilitacién
de carreteras que hoy se encuentran en mal estado por

la falta de inversién en mantenimiento. Identificaron las
que habian sido rehabilitadas durante la década de
1990; luego siguieron el mantenimiento que recibieron
y evaluaron su estado actual. Esto les permitié iden-
tificar la brecha de mantenimiento, pero también el
costo de su posterior rehabilitacién, y compararlo con
el costo tipico de mantenimiento. Calculan que entre
1992 y 2005, Peri gasté siete veces mdés en hacer que
carreteras desatendidas volvieran a ser plenamente
operativas que lo que hubiera costado mantenerlas de
manera rutinaria.

El Banco Mundial desarrollé el modelo de Herramien-
tas de Evaluacién de la Red Vial (“Road Network Eva-
luation Tools”, o RONET) para ayudar a los responsa-
bles de la toma de decisiones en Africa Subsahariana
a realizar inversiones en mantenimiento (Sub-Saharan
Africa Transport Policy Program 2017). Este modelo
les permite monitorear la condicién de las carreteras,
simular el desempefio de la red vial en diferentes es-
cenarios de mantenimiento y presupuesto y calcular la
renta proveniente de cobrar a los usuarios por el uso
de los caminos, como asi también calcular la brecha
entre dichos ingresos y el presupuesto. La herramienta
también permite que los lideres identifiquen el estdn-
dar de mantenimiento éptimo para cada carreteray el
costo minimo de mantenerla en la condicién actual o
de alcanzar otros niveles de servicio. Se han realizado
varias inversiones de mantenimiento en Africa utilizan-
do esta herramienta. No obstante, su éxito en materia
de mejorar o aumentar el mantenimiento no se ha es-
tablecido ain.
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Observaciones
finales

El debate sobre politicas de infraestructura, tanto en
bancos multilaterales de desarrollo como en los paises,
tiende a enfocarse en las necesidades de inversién. Es
decir, en cémo medir, construiry financiar la infraestruc-
tura adicional necesaria para promover el crecimiento
econdémico o responder a una creciente demanda. Se
ha prestado mucha menos atencién a la necesidad de
mejorar la calidad del gasto en infraestructura. Este in-
forme sostiene que los paises de ALC podrian invertir
mejor y proveer mds servicios de infraestructura si hicie-
ran un mejor uso de los activos disponibles.

¢ Cémo y en qué medida se puede mejorar en términos
de eficiencia? Este informe se enfoca en las principa-
les dimensiones del ciclo del proyecto de la provisién
de infraestructura y concluye que aumentar la eficien-
cia de la misma, mejorando la seleccién de proyectos y
optimizando las carteras de infraestructura, reduciendo
sobrecostos y demoras y aprovechando al méximo los
activos existentes, podria tener un impacto conside-
rable sobre el gasto en infraestructura. Los ejercicios
cuantitativos de este estudio confirman que las princi-
pales mejoras en eficiencia podrian alcanzar el 40 por
ciento del gasto puiblico en infraestructura e identifican
acciones especificas a implementar. En una regién don-
de existe un consenso general de que la inversién en in-
fraestructura es baja -y en un nivel en el que esimposible
cerrar la brecha de infraestructura necesaria para ele-
var la competitividad y contribuir a mejorar la calidad
de vida de la poblacién- la eficiencia del gasto publico
en infraestructura deberia ser un tema importante para
que se enfoquen el futuro debate de politicas y la inves-
tigacién aplicada.

1.
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Planificacién de la infraestructura. En la regién
ALC existe mucho margen para la mejora en las
etapas iniciales de planificacién y seleccién de
proyectos. El andlisis de varios indices que compa-
ran caracteristicas institucionales permite dividir los
paises de ALC en cuatro grupos distintivos: los dos
inferiores, que incluyen a Costa Rica, El Salvador,
Panamd, Paraguay, Guatemala, Honduras, Nicara-
guay Uruguay, deben reforzar sus instituciones para
aumentar la eficiencia de la planificacién inicial.

Cuantificar los beneficios de una mejor planifica-
cién ha demostrado ser algo muy complejo. En base
a datos de inversién en infraestructura de ciudades
recolectadas por el Programa de Ciudades Emer-
gentes y Sostenibles del BID, este informe muestra
que los ahorros anuales generados por una mejor
planificacién podrian alcanzar alrededor del 2,2
por ciento de la inversién anual en infraestructura
en comparacién con las prdcticas habituales, lo
que equivaldria al 0,05 por ciento del PIB regional.

Optimizacién de la provisién infraestructura, me-
diante la reduccién de sobrecostos y demoras en
la implementacién de proyectos, tiene el potencial
de recortar de manera significativa la inversién ne-
cesaria en infraestructura. Mientras que los sobre-
costos mundiales equivalen en promedio al 28 por
ciento del costo total de un proyecto, en América
Latina equivalen en promedio al 48 por ciento; y
esta cifra ha estado aumentando en afios recien-
tes. En la muestra presentada de proyectos en ALC
de bancos multilaterales de desarrollo, el BID y el
Banco Mundial sufrieron sobrecostos similares que
representan en promedio entre 17 y 22 por ciento
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del costo total de los proyectos. Para calcular los
potenciales ahorros en la inversién en infraestruc-
tura, se consideré que los sobrecostos (del 22 por
ciento) registrados por los bancos multilaterales de
desarrollo constituyen el pardmetro de referencia
mds realista y reducido al que pueden aspirar los
paises de ALC que financien inversiones en infraes-
tructura con sus propios recursos.

Utilizando los proyectos de los bancos multilatera-
les de desarrollo como un limite inferior de 22 por
ciento, existe un potencial para que ALC reduzca
sus sobrecostos en un 26 por ciento, ahorrando
anualmente mas del 0,65 por ciento del PIB regio-
nal mediante la limitacién de los sobrecostos a un
minimo técnico.

Los sobrecostos en la provisién de infraestructura
generalmente se llevan la mayor parte de la aten-
cién, pero las demoras pueden ser, si son debida-
mente contabilizadas, tan importantes como los
sobrecostos. Después de todo, el tiempo es dinero.
Lamentablemente, no hay en la actualidad informa-
cién disponible sobre demoras en proyectos de in-
fraestructura. Ningin pais o institucién recaba esta
informacidn, y cuando si estd disponible, es imposi-
ble hacer comparaciones entre paises. Probable-
mente, el mejor indicador del constante problema
de las demoras en la provisién de infraestructura
sed la sub-ejecucién presupuestaria.

Para estudiar las demoras y medir los potenciales
beneficios de reducirlas, se siguié un procedimiento
similar al de los sobrecostos. Se utilizaron proyectos
del BID para producir una curva de desembolsos
teérica (el calendario de desembolsos producido
por expertos con vasta experiencia en el drea y en
la regién de ALC) y se comparé contra los desem-
bolsos reales. Si bien existe una brecha entre la cur-
va tedrica y la curva real, se evidencia un proceso
de aprendizaje, y con el paso del tiempo la curva
real se ha ido acercando hacia la curva tedrica. Sin
embargo, todavia hay espacio para mejorar.

No se registraron diferencias significativas en los
patrones de desembolso entre proyectos de diferen-
tes tamafios, distintos subsectores de infraestructura
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o proyectos atipicos, en tanto todos se encuentran
atrasados con respecto a la curva teérica. Los pro-
yectos de infraestructura muestran una brecha ma-
yor con respecto a la curva tedrica que otros secto-
res, como educacién y salud. No existen diferencias
significativas entre paises y que los proyectos en fo-
dos los paises estdn sistemdticamente detrds de la
curva tedrica. Sin embargo, la brecha en los paises
de América Central y el Caribe es mayor compara-
da con los paises de América del Sur y México.

Los resultados del presente estudio valtan las de-
moras observadas en los desembolsos en un rango
de entre 2,8 y 19,7 por ciento del costo de los pro-
yectos, segin la tasa de interés. Esto demuestra que
la implementacién a tiempo puede mejorar la efi-
ciencia y, si los desembolsos siguen el cronograma
estipulado, los ahorros podrian representar hasta
el 19,7 por ciento del total del proyecto. Dado que
el gasto publico en infraestructura alcanza 2,5 por
ciento del PIB regional, los ahorros por mejorar los
desembolsos podrian ser de hasta 0,49 por ciento
del PIB regional.

Aprovechamiento al méximo de los activos exis-
tentes es un pilar fundamental en una estrategia
que busca aumentar la eficiencia en la provisién
de servicios de infraestructura. En ALC hay mar-
gen para mejorar la eficiencia de los servicios de
infraestructura actuales, desde puertos y aero-
puertos hasta electricidad, agua y saneamiento. Se
construyé una frontera en la cual la calidad de la
infraestructura se toma como la variable resultado,
y el stock piblico de capital y el ingreso per cépi-
ta como insumos, y se encontré con que ALC queda
atrds de otros paises y regiones. En promedio, ALC
apenas alcanza el 10 por ciento de la eficiencia en
infraestructura del pais mds eficiente, Suiza. El lado
positivo es que la regién ha demostrado una evolu-
cién favorable, aumentando los niveles de eficien-
cia en mds de 50 por ciento entre 2007 y 2013.

El mantenimiento podria ser la solucién a un mejor
aprovechamiento de los activos existentes. Dindmi-
cas de mantenimiento éptimas son la opcién mds
econdémica para ofrecer servicios de infraestructura.
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Producir cdlculos de ahorros de costos a nivel sec-
torial y regional producto de la aplicacién de es-
trategias éptimas de mantenimiento demostré ser
imposible debido a la carencia de informacién.
Como ejemplo de la importancia de un manteni-
miento adecuado, evidencia de Perd muestra que el
pais gastd siete veces mds en rehabilitar carrete-
ras desatendidas para devolverles su operatividad
mdxima que lo que hubiese gastado si se les hubiera
hecho mantenimiento regular entre 1992y 2005.

En resumen, actualmente los paises de ALC invier-
ten alrededor de 3,5 por ciento de su PIB anual en
infraestructura, del cual 2,5 por ciento del PIB co-
rresponde al sector piblico. El andlisis realizado en
este informe concluye que el aumento de la eficien-
cia podria alcanzar el 40 por ciento de la inversién
publica en infraestructura, o 1 por ciento del PIB. La
historia ha ensefiado que aumentar la inversién en
infraestructura a los niveles requeridos para cerrar
la brecha ha demostrado ser una realidad esquiva.
Es posible que haya llegado el momento de cam-
biar de marcha y convencernos de que cuando
no es posible aumentar la inversién, la prioridad
fundamental deberia ser mejorar la eficiencia del
gasto en infraestructura, desde la planificacién ini-
cial hasta el adecuado mantenimiento de los acti-
vos existentes.

Los autores quisieran agradecer a los siguientes colegas del BID por sus vali-
osos comentarios y sugerencias: Agustin Aguerre, Eduardo Cavallo, José Luis
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