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1.2

1.3

I. CONTEXTO

El presente documento describe el enfoque que la Oficina de Evaluacion y
Supervision (OVE) adoptara al revisar la labor del Grupo del Banco
Interamericano de Desarrollo para apoyar a las asociaciones publico-
privadas (APP) en el ambito de la infraestructura. Esta evaluacion se incluyé
en el programa de trabajo de OVE para 2016-2017 (documento RE-492-1) a
solicitud del Directorio Ejecutivo del BID.

Definicion de APP

No existe una definicion Recuadro 1.1. Caracteristicas generalmente
estandar de APP, término que presentes en una APP

suele utilizarse para proyectos | e Crea una relacién de largo plazo entre el sector
de infraestructura ejecutados publico y el privado mediante acuerdos
mediante mecanismos que se ggrn\firggtgales para el suministro de activos o
ubican entre  modelos |, |hciuye la transferencia de riesgos al sector
exclusivamente privados y privado en diferentes etapas de un proyecto
exclusivamente publicos. En (como disefio, financiamiento, construccién o

. . H Hr4 . . a

general, las APP prestan servicios mejora, y operacion y mantenimiento)”, de tal

modo que un grado considerable de riesgo y

0 producen activos mediante la responsabilidad de gestion recae en el sector

cooperacion entre los sectores privado.

publico y privado. Tanto la | e Normalmente incluye la provisién de determinada
literatura como los profesionales cantidad o calidad de servicio por parte de la
reconocen un conjunto de entidad privada, que a su vez cobra al gobierno o

al usuario una tarifa (por ejemplo, peaje)

elementos que estan recaudada durante la vigencia del proyecto".

normalmente presentes en uUna | Usualmente se delega en la entidad privada la
APP (véase el Recuadro 1.1)%. responsabilidad de la construccion y la operacion
Las APP se ubican en el punto o el mantenimiento de la infraestructura. Al

término del contrato, la propiedad del activo

medio de un continuo entre la . by
suele transferirse al sector publico.

provisién puramente publica (por
ejemplo, a través de una empresa | a El método de financiamiento del proyecto, en parte

de propiedad estatal. o de un proveniente del sector privado, en ocasiones incluye
. ' . acuerdos complejos entre diversos participantes (COM,
papel limitado del sector privado 2004).

consistente solo en proveer b En el caso de la generacion eléctrica, a menudo se

; ;L garantiza la compra o el precio de la energia provista
bienes y servicios a corto plazo en mediante un contrato a largo plazo (por ejemplo, un

un proceso de adquisicion o acuerdo de compra de suministro eléctrico).

contratacion  publica) y la
provisién puramente privada (por ejemplo, una privatizacion total sin contratos a
largo plazo con el sector publico). Véase el Diagrama 1 del Anexo.

La oferta de infraestructura publica no ha seguido el ritmo del creciente nivel
de demanda y el modelo de prestacion de las APP puede contribuir a
superar algunos problemas tradicionales vinculados con la provision
publica. En primer lugar, las restricciones presupuestarias del sector publico a
menudo limitan la capacidad de comprometer capital para proyectos a largo plazo
y de riesgo. En segundo lugar, la falta de contratos a largo plazo con normas de
calidad de servicio puede dar lugar a un trabajo deficiente o un método de
construccion que conlleve costos de operacion y mantenimiento mucho mas

1

Véanse, a modo de ejemplo, Engel, Fischer y Galetovic (2014) y COM (2004).



elevados. En tercer lugar, la ejecucion de programas de infraestructura publica
suele verse afectada por dificultades de identificacion y priorizacion de los
proyectos, una planificacion de baja calidad y lentitud en los procesos de
autorizacion y contratacion. Por dltimo, el riesgo de que los ciclos politicos y
fiscales repercutan en la inversion durante la etapa de operacion y mantenimiento
puede reducir la eficiencia de las inversiones, elevando los costos de
infraestructura y disminuyendo la calidad del servicio. Si las condiciones son
adecuadas y se dispone de un marco apropiado de incentivos, la intervencion de
un socio privado puede evitar algunos de esos inconvenientes y llevar a una
prestacion de servicios de infraestructura de mayor alcance y mejor calidad.

14 No obstante, las APP plantean preocupaciones que también requieren

atencion. Ante la posibilidad de obtener inversiones en infraestructura evitando el
proceso presupuestario tradicional (y los controles correspondientes) y los pasivos
inmediatamente visibles en los balances del sector pulblico®, este mecanismo
resulta muy atractivo para los gobiernos por motivos de economia politica. Sin
embargo, en una nota reciente del Banco Mundial (de la Torre y Rudolph, 2015)
se enumeran varios riesgos de las APP, tales como el uso ineficiente de otras
alternativas de ejecucién de proyectos y deficiencias en las adjudicaciones por
licitacion. Asimismo, las APP a menudo entrafian costos de capital mas elevados
gue los proyectos que solo reciben financiamiento publico. Independientemente de
cual sea el mecanismo elegido para su ejecucion, los proyectos de infraestructura,
por lo general de gran escala y a largo plazo, también plantean diversos riesgos —
por ejemplo, técnicos, de construccién, operativos, financieros, de fuerza mayor,
normativos o politicos, de incumplimiento o ambientales y sociales (OCDE/ITF,
2008)—. Las APP no son inmunes a tales inconvenientes, por lo que el disefio de
los contratos y la asignacion de riesgos son cruciales para lograr los beneficios
previstos®.

APP en materia de infraestructura en América Latinay el Caribe

15 Desde fines de los afios ochenta, la inversidn total en infraestructura en

América Latinay el Caribe ha representado apenas entre 2% y 3% del PIB, lo
cual ha generado una considerable brecha de infraestructura® en la region.
Los estudios sobre el tema indican que se requiere una inversion equivalente a
alrededor de 5% del PIB, sostenida en el tiempo, para cerrar esa brecha (Grafico 1

2

En el caso de la provision publica tradicional de infraestructura, la inversion publica incrementa la deuda
del gobierno general. En un modelo de APP, los activos se contabilizan ya sea en el balance del
gobierno (lo cual afecta la deuda y el déficit pablicos) o del lado del sector privado (lo cual propaga el
efecto en los déficits y la deuda publicos). Una opcién es evaluar en quién recaen los principales tipos
de riesgos del proyecto (riesgo de construccion, riesgo de disponibilidad y riesgo de demanda) antes de
asignar los activos y pasivos. Las APP también pueden crear pasivos contingentes para los gobiernos
gue a menudo no se reflejan en las cuentas nacionales. Algunos autores, como Engel, sefialan que los
proyectos de APP deben ser tratados como proyectos publicos en las cuentas nacionales.

La matriz de riesgos ha demostrado ser un elemento medular de las peticiones planteadas en una
renegociacion (véase Guasch, Suarez-Aleman y Truijillo, 2015).

La brecha de infraestructura es una estimacion de la diferencia entre las tendencias de oferta y
demanda como resultado de la actividad econémica. Perotti y Sanchez (2011) estimaron esa brecha
para América Latina y el Caribe utilizando informacion sobre los principales sectores de infraestructura,
a saber: energia, transporte, telecomunicaciones y agua y saneamiento (CEPAL, 2014). Otros estudios
son BID, 2014; 2013; Bhattacharya, Romani y Stern, 2012; CEPAL, 2011; Kohli y Basil, 2010; Fay y
Yepes, 2003; y Calderén y Servén, 2003.



del Anexo). En comparacién con otras regiones, la brecha de infraestructura en
América Latina y el Caribe no se registra solo en términos de cantidad, sino
también de calidad®. La brecha es importante porque la investigacion empirica
muestra una correlaciébn positiva entre el crecimiento y la inversion en
infraestructura en la regién®. Standard & Poor’s (2015) estima que, en un plazo de
tres afos, un gasto en infraestructura igual a 1% del PIB aumentaria 2,5% el
tamafio de la economia en Brasil, 1,8% en Argentina 'y 1,3% en México.

1.6 El papel del sector publico es crucial en lo relativo a politicas, planificacion y

reglamentacion, pero la provision, el financiamiento y la gestién de la
infraestructura puede venir del sector publico o del privado, o de ambos. La
infraestructura a menudo requiere un alto grado de planificacién y supervision
publicas, ya que genera externalidades tanto positivas como negativas (efectos de
red y externalidades ambientales y sociales) y debe cumplir con determinadas
normas de calidad. No obstante, las inversiones publicas por si solas no bastaran
para cerrar la brecha de infraestructura’.

1.7 La inversién publica en infraestructura ha sido mayor que la inversién

privada en América Latina y el Caribe, registrando ambas un lento
incremento en el Gltimo decenio. Segun la base de datos Participacion Privada
en Infraestructura (PPI)®, entre 1990 y 2015 América Latina y el Caribe se ubicé a
la cabeza del mundo en desarrollo tanto en numero de proyectos como en
inversidn, pues representa alrededor de 40% de la inversién privada total en
infraestructura en los mercados emergentes. Una primera ola de inversion privada
en la region tuvo lugar en la década de los noventa, tras las crisis fiscales
experimentadas por muchos paises al final de los afios ochenta y una redefinicion
del papel de los sectores publico y privado (Grafico 2 del Anexo). Esa ola
disminuy0 a finales de los afios noventa, ante una mayor percepcion de riesgo en
el contexto de una nueva crisis en la regién y problemas para el logro de los
resultados previstos®’. Una segunda ola de participacion privada comenzé hacia el
inicio de los afios 2000, cuando solo representaba aproximadamente 0,5% del PIB
en América Latina y el Caribe. Las inversiones privadas crecieron entonces a
alrededor de 1,5% en promedio para el final de la década, y en el primer semestre
de 2015 cuatro de los cinco paises en desarrollo que mas inversiones privadas

Segun el Foro Econdmico Mundial (2006-2015), América Latina y el Caribe registro sistematicamente la
peor percepcion sobre calidad de la infraestructura después de Africa subsahariana.

Por ejemplo, Calderdn y Servén (2010) observaron que el incremento en la dotacion de infraestructura
entre los periodos quinquenales 1991-1995 y 2001-2005 contribuyé un 1,1% anual al crecimiento
econdmico de América Latina y el Caribe.

Serebrisky et al., 2015.

La base de datos PPI, que contiene informacion sobre mas de 6.000 proyectos de infraestructura en
139 paises de bajos y medianos ingresos, es la principal fuente de informacion sobre tendencias de
participacion privada en infraestructura en el mundo en desarrollo. Abarca proyectos en los sectores de
energia, telecomunicaciones, transporte y agua Yy alcantarillado, que incluyen contratos de
administracion o de arrendamiento, concesiones, proyectos totalmente nuevos y desinversiones.

Entre 1990 y 1998, la inversion privada en infraestructura pasé de US$14.600 millones a U$75.600
millones. Las formas mas comunes de patrticipacion privada fueron las privatizaciones en el ambito de
las telecomunicaciones, y las concesiones de energia y agua. A menudo las transacciones se hicieron
con relativa urgencia, algo que a veces socavo las mejoras en los términos contractuales y el marco de
reglamentacion y supervision necesarios para obtener buenos resultados. Esto dio lugar a
renegociaciones frecuentes y a una percepcion de falta de transparencia que redujo el apoyo publico
para este tipo de inversiones.



1.8

1.9

recibieron para infraestructura pertenecian a la region (Colombia, Chile, México y
Brasil). Sin embargo, esta tendencia podria verse afectada por futuros desafios en
un contexto de incertidumbre normativa e institucional, dificultades en la
implementacion de proyectos y desaceleracion del crecimiento regional.

El respaldo de un entorno propicio es importante para las APP, ya que
ofrece espacio para la participacion privada y asegura una provision
eficiente y eficaz de infraestructura. El marco normativo y los mecanismos
organizacionales e institucionales son fundamentales para asegurar la prestacion
adecuada de servicios de infraestructura suficientes y de alta calidad con efectos
positivos (Serebrisky et al., 2015). Aunque es necesario seguir avanzando, el
contexto general para las APP en América Latina y el Caribe (segun lo que
reflejan los datos de Infrascopio) ha mejorado desde 2012 gracias a los avances
logrados en relacién con este tipo de asociaciones en cuanto a grado de
preparacion, nuevos organismos de gestion y experiencia especializada en
implementacion. Estas mejoras normativas e institucionales han sido impulsadas
por una creciente madurez operacional, ya que mas paises de la regiéon han
adquirido experiencia con el modelo de APP (véase el Cuadro 1 del Anexo). Sin
embargo, el entorno propicio difiere entre los diversos paises de la region.

Los bancos multilaterales de desarrollo han dedicado una creciente atencion
a las APP, segln se refleja en sus documentos estratégicos, acciones
especificas y apoyo. Las estrategias autbnomas sobre APP o los componentes
relacionados con APP dentro de las estrategias sectoriales o institucionales son
ahora frecuentes, con un enfoque cada vez mayor en el entorno propicio. Se han
creado muchos mecanismos nuevos para la preparacion de proyectos
relacionados con intervenciones en infraestructura (incluidas las APP)™. El Banco
Asiatico de Desarrollo (BAsD), el Banco Africano de Desarrollo (BAfD) y el BID
recalcan la importancia de las actividades de apoyo tanto en las etapas
preliminares como en las posteriores. El Grupo del Banco Mundial presta apoyo
para generar un entorno propicio a través de sus operaciones con el sector
publico, tiene una linea de actividad dedicada a brindar asesoramiento para la
preparacion de proyectos de APP, financia APP a través de sus operaciones con
el sector privado y otorga garantias mediante el Organismo Multilateral de
Garantia de Inversiones. Esto contrasta con el enfoque del Banco Europeo de
Reconstruccion y Desarrollo (BERD), que histéricamente se centré sobre todo en
financiar transacciones en etapas posteriores. El Banco Europeo de Inversiones
también se diferencia porque la mayor parte de sus transacciones tiene lugar en
paises de la Uni6n Europea, que cuentan con marcos institucionales bastante bien
desarrollados, y por lo tanto se concentra en financiar y estimular el aprendizaje
entre paises miembros™. A pesar de la pertinencia estratégica del apoyo de los

10

El Mecanismo Mundial de Financiamiento de la Infraestructura del Grupo del Banco Mundial, el Servicio

de preparacion de proyectos de Asia y el Pacifico del BAsD, el InfraFondo del BID, el Programa de
desarrollo de la infraestructura en Africa del Grupo del BAfD y el Mecanismo de financiamiento para la

11

preparacion de proyectos de infraestructura del BERD.

Al implementar estos planes estratégicos, algunos bancos multilaterales de desarrollo han elaborado
hojas de ruta y estructuras de gestion matricial especificas. En particular, el BAsD emprendié una

evaluacion de APP que ha propiciado un replanteamiento del enfoque de la institucion con respecto a

las APP, y ha adoptado medidas para que ese proceso se vuelva mas estratégico y se base menos en

el aprovechamiento de oportunidades.



bancos multilaterales de desarrollo para las APP, su magnitud resulta dificil de
establecer debido a la falta de una definicion uniforme de APP o de un sistema
que refleje la proporcion de actividades operacionales dedicadas a tales
asociaciones.

Apoyo del Grupo del BID para las APP

1.10 Varios documentos estratégicos del Grupo del BID mencionan la

importancia de las APP para ampliar el acceso a la infraestructura y analizan
el posible papel del Grupo en la promocion de tal acceso. En anteriores
evaluaciones, OVE sefialé que el BID no estaba adecuadamente estructurado en
el pasado para dar apoyo a las APP a causa de la fragmentacion de sus
conocimientos y esfuerzos™. En la Estrategia de Infraestructura del BID de 2013
se hace un llamado para que los paises clientes adopten una nueva vision del
sector de infraestructura®. El principal objetivo de la estrategia es proveer
“servicios de infraestructura de calidad para un crecimiento sostenible e inclusivo”,
y uno de sus cuatro ambitos prioritarios es impulsar la participacién privada en
APP*. A fin de aumentar la inversion privada, la estrategia destaca el papel del
BID en el apoyo a gobiernos e instituciones financieras privadas y publicas para
mejorar la capacidad técnica, la reglamentacion y la innovacion financiera®®. Se
prevé que los departamentos de financiamiento con y sin garantia soberana
coordinen su labor durante todas las etapas del ciclo de los proyectos,
particularmente en lo relativo a mejorar los marcos institucionales, disefiar
instrumentos financieros que fomenten la inversibn en APP, estructurar y
supervisar este tipo de asociaciones, y evaluar la implementacion
correspondiente. Asimismo, se prevé que concentren sus actividades en materia
de APP en los paises de los grupos C y D y los niveles subnacionales de
gobierno. La infraestructura es también una prioridad estratégica en el Plan de
Negocios de la CIl, en el que se contempla un 14% mas de aprobaciones de
proyectos de infraestructura en 2019 con respecto al promedio de 2010-2014. La
estrategia del FOMIN incluye el uso de fondos no reembolsables para apoyar
reformas legales, institucionales y de la reglamentacion que incrementen la
participacién del sector privado en infraestructura'®. Otros dos documentos de

12

13

14

15

16

Véase Evaluacién Intermedia de los Compromisos del IDB-9: Evaluacion del Marco de Desarrollo a
través del Sector Privado. Informe Detallado (2013).

La nueva vision se apoya en los pilares de “la sostenibilidad ambiental, social y fiscal, y reconoce que es
necesario expandir enfoques multisectoriales que permitan aprovechar las sinergias entre los sectores
de infraestructura” (documento GN-2710-5). La estrategia se adopt6 tras el Noveno Aumento General
de Recursos del BID, que explicitamente establecié que “la infraestructura para la competitividad y el
bienestar social” seria una de las cinco prioridades del Banco, orientada a reducir la pobreza y la
desigualdad y promover el crecimiento sostenible.

Para reflejar esta prioridad, la estrategia incluye en su marco de resultados una meta de 15 proyectos
con componentes de APP para el periodo 2013-2015.

“El BID se compromete a continuar y profundizar acciones para posibilitar la estructuracion de mas y
mejores APP que tengan por objeto aumentar la capacidad y calidad de la infraestructura de la region”
(documento GN-2710-5).

Posteriormente el FOMIN también puso en marcha varias iniciativas como el programa (0 conjunto de
proyectos) de 2006 para promover las APP en materia de infraestructura, la agenda de APP de 2010
para la inclusion de este concepto en los niveles nacional y subnacional de gobierno y, mas
recientemente, varios otros productos de conocimiento y difusién (como Infrascopio y la conferencia
PPPAmericas). La nueva estrategia del FOMIN incluye las APP como instrumento Util en el apoyo de
soluciones innovadoras para poblaciones urbanas.



estrategia sectorial’’ del BID (sobre cambio climatico e instituciones)'® también
incluyen a las APP como un ambito de intervencion del Banco. Lo mismo ocurre
con varios marcos sectoriales”® del BID (por ejemplo, agua y saneamiento,
energia, transporte, y politica y gestién fiscal)®.

1.11 OVE se basé en documentos estratégicos del Grupo del BID para desarrollar

la l6gica de intervencion preliminar del apoyo del Grupo (Diagrama 1.1). Se
prevé que los efectos indirectos de la labor del Grupo del BID en materia de APP
se relacionen principalmente con la promocién de un crecimiento sostenible e
incluyente. Esto se lograria contribuyendo a reducir las brechas de infraestructura
(cuantitativas y cualitativas) en la region. Los efectos previstos atribuibles al apoyo
del Grupo del BID —aquellos en los que el Grupo tiene una influencia mas
directa— incluyen, por ejemplo, el fortalecimiento de la capacidad de los paises
para la gestion de APP, mejoras normativas y proyectos mas adecuados en
términos de valor, estructuracion, implementacion y mitigacion de riesgos. Para
lograrlo, el Grupo del BID aporté un conjunto de actividades, mecanismos
institucionales, productos e insumos, no siempre formalmente establecidos, que
OVE tiene intencibn de analizar y comparar para extraer lecciones vy
recomendaciones.

17
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19
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Las estrategias sectoriales son planteamientos generales de las prioridades operacionales y de
conocimiento del Banco, organizadas de acuerdo con los mandatos institucionales. Las estrategias
definen prioridades claras para la labor del Banco y establecen objetivos (Estrategias, Politicas, Marcos
Sectoriales y Lineamientos en el BID. Version revisada [documento GN-2670-1]).

Adaptacién al cambio climatico y mitigacion de sus efectos (documento GN-2609-1) e instituciones para
el crecimiento y el bienestar social (documento GN-2587-2).

Los marcos sectoriales tienen un alcance mas limitado que una estrategia y procuran expresar
concretamente, en el contexto de un sector especifico, enunciados que reflejan aspiraciones y directivas
gue caracterizan una estrategia. Por lo tanto, varios marcos sectoriales corresponden a una sola
estrategia sectorial (Estrategias, Politicas, Marcos Sectoriales y Lineamientos en el BID. Version
revisada [documento GN-2670-1]).

Agua y saneamiento (documento GN-2781-3), energia (documento GN-2830-3), transporte (documento
GN-2740-3), y politica y gestion fiscal (documento GN-2831-3).



Diagrama 1.1. Diagrama de l6gica de intervencion preliminar
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instituciones
financieras de
desarrollo

Logro de la reforma

Impacto (directo e

indirecto)

Creacionde
capacidad en los
gobiernos a nivel

nacionaly
subnacional

Reduccién de la pobreza
y la desigualdad

|

Reduccién de la brecha
de infraestructura:
+Mejor calidad de servicio

+Costos asequibles
*Mayor cobertura
+Mas eficiencia energética

l

Promocion de un
crecimiento incluyente y
sostenible

en

de
en

Uso 6ptimo de los
recursosen los
contratos de APP

Facilitacionde la
inversion privada en
los diversos sectores
de infraestructura

re

Mejora del entorno
propicio para APP en
infraestructura en
mercados menos
desarrollados

los

[I. ALCANCED
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E LA EVALUACION

La evaluacién proporcionara
un panorama amplio de las
actividades del Grupo del BID
relacionadas con las APP en
el periodo 2006-2015 vy
analizard en profundidad la
eficacia de una muestra de
hasta 16 proyectos de APP
para energia y transporte en
seis paises. Dada la naturaleza
de los proyectos de

Recuadro 2.1. Definicién operativa de APP

El Grupo del BID no tiene una definicion interna de las
APP. OVE define las APP como un mecanismo
contractual de largo plazo entre una entidad publica (o
autoridad) y una entidad privada para suministrar un
activo o servicio publico, en el que un grado
considerable de riesgo y responsabilidad de gestion
recae en la parte privada.

Para los fines de esta evaluacion, se incluira lo que en
algunos paises se denomina “concesiones”, si reune
las condiciones de una APP segun lo aqui descrito.

infraestructura, el periodo de

evaluacion debe ser lo suficientemente prolongado como para asegurar que el
estudio incluya ejemplos de todas las etapas de una APP, entre ellos proyectos

maduros. Esta evaluacién se con

centra en modelos y marcos de APP mas

recientes, de modo que se excluyen del periodo de evaluacion las actividades
realizadas por el Grupo del BID durante la ola inicial de participacion privada en la

infraestructura de la regién, como |

as privatizaciones de la década de 1990 y la

primera ola de concesiones. No obstante, las evaluaciones previas de OVE en las

que se analizaron APP?# y se obtuv
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ieron hallazgos pertinentes aportaran insumos

Por ejemplo, Evaluacion de los Programas Especiales Financiados con Capital Ordinario (2014);

Evaluacién del Marco de Desarrollo a través del Sector Privado del IDB-9 (2013); Segunda Evaluacion
Independiente: Fondo Multilateral de Inversiones (2013); EI Cambio Climético y el BID: Creacién de
Resiliencia y Reduccion de Emisiones (2014); Informe Anual: Experiencia del Banco con el

financiamiento en apoyo de reformas de politica

(2015).




2.2

2.3

para la presente evaluacion, mientras que las lecciones u otros antecedentes
conceptuales obtenidos de trabajos anteriores del Grupo de BID sobre las APP se
podran citar cuando resulte pertinente. Dadas las limitaciones de tiempo y
recursos, el panorama general no procurara medir los resultados e impactos de
todas las actividades realizadas durante el decenio, lo cual se hara en cambio
mediante un analisis en profundidad de una muestra seleccionada a tal efecto de
hasta 16 APP de energia y transporte en seis paises.

El apoyo a las APP puede clasificarse, en lineas generales, en los siguientes
tres tipos: apoyo para fortalecer el entorno propicio, preparacion de
proyectos de APP y financiamiento e implementacién de APP. En primer
lugar, las actividades “preliminares” —reformas de politica, creacion de capacidad
y fortalecimiento institucional— tienen por objeto evaluar y fortalecer el entorno
propicio para las APP mejorando el marco legal y normativo y el entorno
empresarial para estas asociaciones. En segundo lugar, la preparacién de
proyectos de APP procura ayudar al sector publico en las etapas iniciales del ciclo
de proyecto, apoyo que comprende actividades para la identificacion de proyectos;
estudios de factibilidad; la definicion de la estrategia de adquisiciones y
contrataciones (por ejemplo, licitacibn o subasta); evaluaciones ambientales,
sociales y de gobernanza; y el disefio de contratos de APP. En tercer lugar, el
financiamiento e implementacién de APP respalda las etapas finales del ciclo de
proyecto con un andlisis de debida diligencia en materia juridica, técnica, de
mercado, ambiental y social; financiamiento, estructuracion y cierre financieros;
supervision y seguimiento durante la construccién y las operaciones; y atencion a
cualquier aspecto relativo a la implementacion de APP. En el panorama general
de la cartera, la evaluacién examinard a grandes rasgos cual ha sido la labor del
Grupo del BID en estos tres aspectos. En los estudios de caso en profundidad,
OVE se concentrara principalmente en el tercer tipo de apoyo (es decir, respaldo
para el financiamiento e implementacién de APP). Sin embargo, si ese apoyo
directo al financiamiento e implementacion de proyectos ha estado precedido o
acompafiado por actividades del Grupo del BID relacionadas con la preparacion
de proyectos o el fortalecimiento del entorno propicio para las APP, también se
evaluaran esas actividades.

La evaluacidon procura brindar un panorama general de la labor del Grupo
del BID con respecto a APP en infraestructura durante el Gltimo decenio y
extraer lecciones del andlisis exhaustivo de una muestra de proyectos de
APP financiados por el Grupo, asi como de la experiencia de otros bancos
multilaterales de desarrollo, a fin de aportar informacioén para la orientacién
estratégica de Grupo del Banco en este ambito. Para ello, la evaluacion
también identificara factores de éxito para las APP en infraestructura y analizaréa la
labor de otros bancos multilaterales de desarrollo.

Cartera del Grupo del BID relacionada con las APP

En vista del alcance de la evaluacion, OVE reuni6 una cartera preliminar que
comprende todas las actividades del Grupo del BID relacionadas con APP.
Debido a que los proyectos de APP no estan clasificados como tales en las bases
de datos del Grupo del BID, fue necesario definir un enfoque para identificarlos.
OVE buscé en una base de datos que contenia todas las operaciones del Grupo



2.5

2.6

2.7

del BID palabras clave especificas®® para identificar una cartera preliminar de
461 operaciones. Cotejoé entonces esa lista con bases de datos externas como
PPl y ProjectWare. Luego realiz6 una revision somera de los documentos de
proyecto comparando la definicion operativa de APP con la lista de operaciones,
analizé la lista con la Administracion y la redujo a 161 operaciones para el periodo
de andlisis (2006-2015). La cartera pertinente se seguird depurando durante la
evaluacion mediante consultas con las partes interesadas internas y datos
provenientes de bases de datos internas y externas.

La cartera preliminar incluye actividades relacionadas con APP realizadas
por diferentes ventanillas institucionales del Grupo del BID. En el &mbito de
las operaciones sin garantia soberana, el Departamento de Financiamiento
Estructurado y Corporativo (SCF) proporcioné préstamos de inversion y garantias
para proyectos especificos, por lo general de mayor tamafio, mientras que la ClI
financiod inversiones mas pequefias. EIl FOMIN concedié principalmente fondos no
reembolsables y recursos de cooperacion técnica para la preparacion de
proyectos, la creacion de capacidad o el fortalecimiento del entorno propicio para
las APP. En el ambito de las operaciones con garantia soberana, INE utilizé sobre
todo préstamos en apoyo de reformas de politica que incluian a las APP como
criterio de politica.

La labor con APP incluye 63 operaciones para financiamiento e
implementacién, 81 operaciones vinculadas al entorno propicio Yy
17 operaciones para la preparacion de proyectos. El monto de los préstamos y
garantias del Grupo del BID para el financiamiento de APP asciende a casi
US$6.000 millones, en comparacion con US$2.400 millones en préstamos y
fondos no reembolsables destinados a mejorar el entorno propicio, y mas de
US$200 millones en préstamos y fondos no reembolsables para la preparacion de
APP por el sector publico. Los recursos del Grupo del BID (en forma de
préstamos, fondos no reembolsables y garantias) relacionados con proyectos de
APP en infraestructura fueron otorgados principalmente a Brasil (casi US$2.000
millones), seguido por Pert (US$1.600 millones) y Uruguay (méas de US$900
millones). En cuanto a financiamiento de proyectos, de la suma total de US$6.000
millones, US$5.500 millones fueron préstamos del Grupo del BID, que
representan aproximadamente 1,5% de las inversiones totales de APP en la
regiéon durante ese periodo. (Estas cifras podrian modificarse después de que
OVE lleve a cabo una revision mas a fondo.)

La participacién mas activa del Grupo del BID ha sido en los sectores de
energia y transporte, considerando que 44% de los montos aprobados para
proyectos de APP en infraestructura correspondi6 al sector del transporte y
33% al sector de la energia. En el sector energético, el Grupo del BID ha
apoyado proyectos de generacion, transmision y distribuciéon y en el sector del
transporte ha trabajado sobre todo en sistemas de transporte masivo,
aeropuertos, puertos y carreteras o autopistas de peaje. EI monto promedio
aprobado para proyectos de transporte fue casi el doble del correspondiente a
proyectos de energia. Segun el Servicio de Asesoramiento para Infraestructura
Publica y Privada (PPIAF), el financiamiento del Grupo del BID para APP en el
ambito del transporte también representd una proporcion mayor del todo el sector

22

Las palabras clave fueron PPP, APP, publico-privada, participacién del sector privado, disefio,

mantenimiento, concesion, construccion y operar.
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del transporte en América Latina y el Caribe (alrededor de 2% de la inversion total
de APP en transporte). Sin embargo, mas recientemente las APP también han
pasado a tener una mayor presencia en otros sectores, como los de agua, salud y
educacion.

Preguntas y metodologia de evaluacion

La evaluacion presentara lo que ha hecho el BID en materia de APP, como se
organiz6 para brindar su apoyo, una comparacién con otras instituciones
financieras de desarrollo en cuanto a su organizacion y actividades, y cudles son
las principales lecciones obtenidas en este nivel. Ademas, la evaluacion se
centrara en responder cuales son los principales resultados y lecciones de las
intervenciones en determinados paises y sectores.

1. Preguntas de evaluaciéon sobre actividades y organizacion

a. ¢Qué ha hecho el Grupo del BID para apoyar a las APP en el ambito de
la infraestructura durante el Gltimo decenio y como ha evolucionado ese
apoyo a lo largo del tiempo?

b. ¢Como son las estructuras organizacionales, procesos e incentivos del
Grupo del BID en comparacion con los de otras instituciones financieras
de desarrollo y en qué medida permiten la realizacién coordinada y eficaz
de las actividades orientadas a las APP?

c. ¢Qué lecciones surgen de la revision de la cartera y la experiencia de
otras instituciones financieras de desarrollo respecto de los factores de
éxito cruciales para las APP?

2. Preguntas de evaluacion sobre las operaciones seleccionadas como
estudios de caso

a. ¢En qué medida las operaciones seleccionadas que guardan relacion
con APP afrontaron los desafios cruciales que se plantean en el mercado
de las APP y qué efecto han tenido en ese mercado?

b. ¢Ha utilizado el Grupo del BID los instrumentos adecuados para lograr
objetivos relacionados con APP?

c. ¢En qué medida las APP seleccionadas han sido congruentes y se han
coordinado con la estrategia del Grupo del BID y con politicas
promovidas en el pais?

d. ¢En qué medida el disefio y la estructura de los proyectos han podido
responder a las dificultades surgidas durante la implementacién del
proyecto y permitido su realizacion eficiente?

e. ¢Cual ha sido el valor agregado del Grupo del BID con respecto a las
operaciones de APP seleccionadas?

f. ¢En qué medida han logrado las operaciones seleccionadas del Grupo
del BID fortalecer la capacidad de los gobiernos nacionales y
subnacionales para manejar las operaciones de APP?
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g. ¢Han logrado las operaciones seleccionadas alcanzar sus objetivos, en
particular ampliar el acceso a infraestructura o mejorar la calidad y el
costo de los servicios?

h. ¢En qué medida las operaciones del Grupo del BID seleccionadas
tuvieron éxito al abordar temas clave de indole ambiental y social?

i. ¢Han sido sostenibles las operaciones de APP del Grupo del BID
seleccionadas?

2.9 Para responder las preguntas anteriores, OVE usard los siguientes
componentes de evaluacion:

e Revision de la cartera de actividades del Grupo del BID en apoyo de APP
entre 2006 y 2015.

e Revision de las estructuras organizacionales, procesos e incentivos para
brindar apoyo a las APP en el Grupo del BID.

e Revision de los enfoques aplicados por otras instituciones financieras de
desarrollo para apoyar a las APP.

e Andlisis de estudios de caso en profundidad.

2.10 La revisién general de la cartera aportard informacidon sobre los tipos de
actividades e instrumentos utilizados por el Grupo del BID para proporcionar
su apoyo. Esta revision general tiene por objeto ofrecer una mejor descripcion de
las actividades del Grupo del BID en materia de APP observando aspectos
sistémicos y lecciones derivadas de las evaluaciones y los informes de supervision
disponibles de los proyectos®®. En funcién de la calidad y disponibilidad de
informacion en los sistemas del Grupo del BID, OVE analizara la informacion para
identificar lecciones transversales y otros temas relacionados con la eficiencia,
como sobrecostos y demoras. Estas actividades se complementaran con
entrevistas internas con partes interesadas pertinentes. La descripcion resultante
de las actividades y la organizaciébn se comparara con la experiencia de otras
instituciones financieras de desarrollo. En sintesis, OVE se basard en la
informacion de mercado disponible (de bases de datos e informes externos),
entrevistas (incluidas entrevistas estructuradas, internas y externas) y documentos
internos (por ejemplo, evaluaciones e informes de supervision).

2.11 La revision del enfoque empleado por otras instituciones financieras de
desarrollo para apoyar a las APP permitira comprender mejor las diferentes
estrategias y enfoques operativos posibles. El analisis se centrard en tres
aspectos principales con respecto a dichas instituciones, a saber: (i) enfoque
estratégico para trabajar con APP; (ii) organizacion interna, en concreto si existe
una unidad dedicada a las APP y como funciona la coordinacién en la
organizacion; y (iii) enfoque operacional. El objetivo es identificar, ademas de los
principales desafios y factores de éxito, las practicas 6ptimas que podrian ayudar
al Grupo del BID y a otras instituciones financieras de desarrollo a conocer la
manera en que estas instituciones abordan las tendencias mas recientes en el
desarrollo de APP (por ejemplo, infraestructura social frente a infraestructura de

% En todos los proyectos de inversién de APP, OVE determinara si cuentan con informes de supervision o

evaluacion: informe de supervision anual (ISA), informe de supervision de proyecto, informe ampliado
de supervision (anual o de proyecto) e informe de terminacion de proyecto (ITP).
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redes). Esta revisibn también incluird la forma en que otras instituciones
financieras de desarrollo abordan otros aspectos en los que el BID tiene menos
experiencia o que se ubican en la frontera del desarrollo de APP (como proyectos
en los sectores sociales).

Las instituciones financieras de desarrollo seran seleccionadas en funcién
de los siguientes criterios:

e alto volumen de APP en el ambito de la infraestructura;
e experiencia en América Latina y el Caribe o focalizacion regional similar;

e conocimiento especializado en sostenibilidad y en temas ambientales vy
sociales; y

e operacion en mercados de APP tanto incipientes como desarrollados.

OVE usara estudios de caso de pais para llevar a cabo un andlisis en
profundidad de proyectos de APP en los sectores de la energia y el
transporte aprobados entre 2009 y 2012. Se seleccioné ese periodo para
asegurar que los proyectos fueran lo suficientemente maduros como para arrojar
resultados, pero todavia relativamente recientes y, por ende, mas pertinentes para
las operaciones actuales. Aunque los estudios se concentraran en proyectos de
APP especificos, también abordaran actividades pertinentes relativas a las APP
(como operaciones de cooperacién técnica o préstamos) orientadas a mejorar el
entorno propicio y la preparacion de proyectos. El proposito de los estudios de
caso es proporcionar lecciones para futuros proyectos de APP.

Los criterios de seleccion para los estudios de caso tienen por finalidad
proporcionar un conjunto variado de experiencias que permitan a OVE
recopilar lecciones pertinentes a nivel de proyectos. Aplicando los criterios de
seleccion (resumidos en el Recuadro 2.2), OVE identific6 16 proyectos de la
cartera general para analizarlos mediante seis estudios de caso de pais. La
muestra incluye proyectos de carreteras, transporte urbano, energia eolica y
energia hidroeléctrica, de modo que es ampliamente representativa de la cartera
del Grupo del BID en el periodo 2009-2012. Mas de dos terceras partes de los
proyectos en los sectores de energia y transporte aprobados en el periodo se
encuadraron en esos cuatro ambitos™.

24

El Grupo del BID también apoyd otros tipos de operaciones de energia y transporte, como aeropuertos,

sistemas ferroviarios, energia geotérmica y solar, pero con volimenes de aprobacion
considerablemente menores. El porcentaje excluye los proyectos de petréleo y gas.
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@)

(ii)

(iii)

(iv)

Recuadro 2.2. Criterios de seleccién para los estudios de caso

Periodo 2009-2012: OVE analizara el apoyo del Grupo del BID aprobado durante los cuatro
afios que abarcan la franja media del periodo de evaluacion (verificando que esas
actividades no hayan sido aprobadas mucho tiempo atras, pero que igualmente puedan
proporcionar suficiente experiencia operacional).

Sector y tipo de proyectos de infraestructura: OVE analizara especificamente proyectos
en los sectores del transporte y la energia (los dos sectores que han recibido mas respaldo
del Grupo del BID en el periodo considerado), concentrandose en proyectos de carreteras,
transporte urbano y energia edlica e hidroeléctrica, que fueron los principales tipos de
infraestructura a los que dio apoyo.

Variacion por pais: OVE considerara proyectos en paises con diferentes grados de
desarrollo en lo que respecta al entorno propicio para las APP y nivel de ingresos, e incluird
al menos un pais de cada departamento de paises del BID.

Sinergias con el trabajo de las evaluaciones de programa de pais: OVE procurara
establecer sinergias con las evaluaciones del programa de pais en curso o planificadas.

Para responder las preguntas de evaluacion correspondientes a los casos,
OVE se concentrara en un andlisis especifico de los proyectos de APP:

a.

e.

Contexto y descripcion de los proyectos, incluidos el entorno propicio (por
ejemplo, marco normativo y reglamentaciones, capacidades institucionales) y
el origen y disefio de los proyectos.

Factores de éxito o fracaso propios de cada proyecto, pero pertinentes para
otros proyectos, lo que incluye temas generales relacionados con las APP
(por ejemplo, derechos de propiedad, contratos, aspectos relativos a los
concesionarios, ingresos) y temas especificos segun el tipo de proyecto (por
ejemplo, transporte urbano, carreteras de peaje, energia edlica).

Disyuntivas y riesgos, lo que incluira qué decisiones se tomaron (por
ejemplo, tipo de contrato de APP), qué riesgos se identificaron y qué
medidas de mitigacién se aplicaron.

Papel y valor agregado del Grupo del BID, lo que incluye el papel que ha
desempefiado en la mejora del entorno propicio, la asistencia en la
preparacion e implementacion de los proyectos, y el financiamiento.

Lecciones que pueden extraerse de los puntos mencionados.

OVE también evaluara la labor del Grupo del BID con respecto al entorno
propicio para APP en Colombia. A fin de complementar los casos antes
mencionados, que se centrardn en proyectos especificos y evaluaran las
actividades del Grupo del BID encaminadas a mejorar el entorno propicio segun
resulte pertinente para esos proyectos, OVE también elaborara un estudio de caso
sobre Colombia enfocado concretamente en la labor del Grupo para mejorar el
entorno propicio. Se eligi6 ese pais porque durante un largo periodo (desde 2007)
el Grupo del BID ha realizado ahi un trabajo considerable para mejorar el entorno
propicio que no se incluye en los estudios de caso referidos anteriormente.
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I1l. EQuIPO Y CRONOGRAMA

Cuadro 3.1. Cronograma y actividades

1. Inicio y revision de la cartera

& semanas

= Revisar los marcos secioriales y

estrategias de pais del Grupe del BID ¥
acordar |a logica de intervencion pars el
trabajo del Grupo del BID en APF en
materia de infrasstructura

= Perfaccionar la metodolagia y el enfoque,

incluidas las plantillas pars estudios de
cE50

= Formular un plan de invesfigacion y visitas

de campo

= Reauvisar |z literaturs schre desafios y

factores de xito para APF en transporte y
energia

= Revisar |z cartera, incluida la informacidn

proveniente de fuentes externas (por
ejemplo. PPIAF, ProjectWare, etc) v
documentos de proyecto (por ejemplo,
propuestas para el Directorio, scuerdos
legales, informes de supervision, efe. )

= Reunidn inicial

14 semanas

= ldentificar los estudios de caso y los bancos

mulfilaterales de desamollo y scordar las
evaluaciones especificas que se realizardn

= Elzsborar entre custra y seis estudios de

caso para identificar los factores de &xito en
&l entorno propicio y el cicle de proyecto de
APP. La seleccidn se basars en criterios
previamente definidos

= Revisar las practicas de otros bancos

multilaterales de desamollo (enfoques
estratégicos, organizacionales y
operacionales) pars exiraer las practicas
optimas en el trabajo con APF an
infraestructurs

= Reslizar entrevistas estructuradas can

personal del Grupo del BID pars snalizar s
estructura organizacional, los procesos ¥
los incentivos

Revisidn documentsl pars estudios de

El equipo de evaluacion incluye a Roni Szwedzki y Roland Michelitsch (cojefes de
equipo), Ulrike Haarsager, Jose Ignacio Sembler, Maria Cabrera Escalante,
Rocio Funes, Juan Felipe Murcia, Raphael Seiwald, Patricia Vargas, Patricia
Sadeghi y Jose Carbajo (consultor experto externo).

La evaluacion se realizara en tres fases principales, a saber: inicio y revision de la
cartera, recopilacion y analisis de datos, y preparacion de la sintesis y el informe.
El cronograma, la actividad y los métodos de cada fase, y los principales
productos se describen en el Cuadro 3.1.

2. Recopilacion y 3. Sintesis y preparacion
andlisis de datos del informe

& semanas

= Sintetizar los hallazgos ¥

compartifos con partes
interesadas para recibir
refroslimentacian

= Esbozar & informe pars

scordar la estructura definitiva
y redactar 2l informe final

= Pulir el informe final y las

recomendaciones

= Borrador del informe

- Ravisién documental y da |2 caso y précticas de bancos multilatersles . Informe finsl
literaturs de desarmolle (por ejemplo. evaluaciones,
= Enfrevistas con la Administracion infarmes anuales, estrategias, atc.)
= Entrevistas seleccionadas con = \isitas de campe para elaborar los
partes interesadas del sector estudics de caso
privado = [Entrevistas personales (o telefdnicas) con
funcionarios de bancos multilstersles de
desarrolio
= Entrevistas y talleres con personal del
Grupo del BID
El cronograma previsto para la evaluacion es el siguiente:
Actividad Fecha

Documento de Enfoque para el Directorio

agosto de 2016

Borrador para la Administracion

diciembre de 2016

Evaluacion final para el Directorio

enero de 2017

HlwinNiE

Deliberacion del Directorio

febrero de 2017
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GRAFICOS, DIAGRAMAS Y CUADROS ADICIONALES

La inversion publica en infraestructura ha superado sistematicamente la inversion privada
Gréfico 1. Inversion en infraestructura (2008-2013)
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Fuente: Grupo del BID, CAF y CEPAL.

La participacion privada en infraestructura en América Latina y el Caribe llegé a un maximo en los afos
noventa durante la ola de privatizaciones en la regiéon. Desde 2005-2006, el nuevo ciclo de inversion ha
sido liderado por el sector energético

Gréfico 2. Inversion privada en infraestructura por sector (1990-2015)
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Nota: Los datos de 2015 corresponden solamente al primer semestre del afio.
Fuente: Base de datos PPI.
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Dlagrama 1. Las APP se ubican entre la prestacion publica y privada, con diferentes enfoques
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El entorno propicio de las APP en América Latina y el Caribe ha mejorado en el tGltimo decenio. Chile,
Brasil y Per encabezan la clasificacién, mientras que Uruguay, Guatemala y México registran los
mayores avances en este aspecto.

Clasificacion
general en
2014

15

19
18

Cuadro 1. Variaciones en el entorno propicio de las APP (2009-2014)

Pais

Uruguay
Guatemala
México

El Salvador
Jamaica
Colombia
Brasil
Honduras
Paraguay
Nicaragua
Peru
Ecuador
Chile
Trinidad y Tobago
Panama
Costa Rica

Republica
Dominicana

Venezuela

Argentina

2009

30,5
26,9
49,4
24,5
28,4
46,5
61,0
23,7
23,3

8,6
59,2
11,9
68,2
31,7
29,0
37,3

26,3

9,9
29,3

2010

34,8
40,9
58,1
30,7
26,6
55,3
71,9
24,2
24,7
17,1
68,1
12,4
79,4
32,2
36,4
32,6

24,0

53
30,3

2012

49,5
43,5
63,0
39,3
30,3
59,6
71,6
34,0
29,9
20,6
69,6
20,0
76,4
34,4
34,0
39,0

26,0

5,3
17,6

2014

52,9
46,3
67,8
41,6
44,4
61,0
75,4
37,7
37,0
20,6
70,5
22,1
76,6
37,0
34,0
39,0

24,2

3,2
16,0

Mejora
(2009-2014)
22,4
19,4
18,4
17,1
16,0
14,5
14,4
14,0
13,7
12,0
11,3
10,2
8,4
53
5,0
1,7

-2,1

-6,7
-13,3

Fuente: Infrascopio (2014). 0 = peor, 100 = mejor.






