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RESUMEN EJECUTIVO

En los afios noventa, la convergencia de procesos politicos y estrategia econdémica abrid
las puertas para que los paises sudamericanos se plantearan la posibilidad de profundizar
el proceso de integracion regional. EI aumento de la importancia del comercio intra-
regional y las expectativas de que tal dindAmica se mantuviese apoyaban este proceso. Sin
embargo, para ello resultaba fundamental superar los “cuellos de botella” derivados del
déficit creciente en materia de disponibilidad, calidad e inter-conectividad de la
infraestructura de integracion regional.

En este contexto surge la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional en
Suramérica (IIRSA) liderada por los gobiernos sudamericanos (Reunion de Presidentes
Sudamericanos, Brasilia, 2000) y fuertemente apoyada por el BID y la CAF. La estrategia
de intervencién de la iniciativa alli definida incorpord dos caracteristicas novedosas: (i) el
tratamiento integrado de los temas de transporte, energia y telecomunicaciones, buscando
capitalizar las sinergias existentes, mejorar la logistica de la produccion y del comercio y
elevar asi la competitividad de la Region; (ii) la incorporacion activa de las Agencias
Multilaterales de Financiamiento (AMF) tanto en su creacibn como en su posterior
gestién y coordinacion.

Avances y logros de IIRSA

El principal logro de 1IRSA fue la consolidacion de una cartera consensuada de proyectos
de infraestructura de integracion ordenada a lo largo de ocho Ejes de Integracion y
Desarrollo (EID). La composicion de dicha cartera recoge los consensos que habian
surgido en la Region a lo largo de los ultimos cincuenta afios: por una parte, la cartera es
mas robusta en materia de infraestructura de transporte terrestre, ambito en el cual la
Regién tenia una larga historia de consensos previos; por la otra, muestra mayor
desarrollo en los EID asociados a los dos procesos de integracion comercial tradicionales:
la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el MERCOSUR.

La cartera IIRSA representa, sin duda, un avance en materia de acuerdos sobre el
desarrollo territorial sudamericano. Sin pretender disminuir los méritos de tal avance, la
operacionalizacion de dicha cartera requiere de mejoras en varios aspectos. En primer
lugar, el proceso de Planificacion Territorial Indicativa (PTI) que dio origen a los EID
presenta limitaciones en la calidad y homogeneidad de la informacion, lo que reduce los
beneficios de los avances metodoldgicos propuestos. Adicionalmente, el PTI no
incorpord variables que permitieran jerarquizar los proyectos en funcion de los riesgos y
beneficios asociados a su impacto sobre la integracion. Ello implica que la cartera no
diferencia entre proyectos de alto impacto en la conectividad regional de aquellos cuyos
beneficios estan localizados, en mayor medida, a nivel nacional. Este hecho resulté en la
inclusién de un alto porcentaje de proyectos de infraestructura nacional en la cartera
IIRSA, e impidi6 la focalizacion de la iniciativa sobre los aspectos de integracion
regional para los cuales fue creada.



En segundo lugar, en el &mbito de los procesos sectoriales orientados a la superacion de
las barreras administrativas o regulatorias, consideradas fundamentales para fomentar el
intercambio regional, IIRSA no ha resultado un foro efectivo para avanzar estos procesos.
En parte debido al déficit en la convocatoria de actores relevantes y en la inexistencia de
relaciones formales con las instancias de decision politica y mecanismos de integracién
existentes de la Region (CAN; MERCOSUR y ALADI). Estos aspectos han tenido
efectos negativos en la politica economica de la iniciativa, y han restringido las
posibilidades de avanzar en los procesos sectoriales.

Finalmente, el desarrollo de modalidades innovadoras para el financiamiento de
proyectos de infraestructura fisica continda siendo una tarea pendiente. IIRSA perseguia
tres objetivos al respecto: (i) flexibilizar el espacio fiscal otorgado para la inversién en
infraestructura, (ii) incentivar la concurrencia del capital privado en el financiamiento de
las infraestructuras, y (iii) desarrollar nuevos instrumentos de financiamiento que
tomaran en cuenta las especificidades de los proyectos de integracion. En relacion al
primero, la mejora en las condiciones fiscales de los paises permitié disminuir su
urgencia. El segundo ha sido desarrollado en el ambito teodrico por las AMF mediante el
disefio de modalidades de participacion publico-privada (PPP). Sin embargo, en la
practica, el uso de garantias u otras modalidades ha sido limitado. Sobre el dltimo, no se
ha avanzado y pareciera no existir consenso regional sobre la creacion de facilidades
especificas para el financiamiento de proyectos de infraestructura de integracion.

La acciéon del Banco en IIRSA

El compromiso adquirido por el Banco en IIRSA fue de doble naturaleza. En primer
lugar, coordinar la Iniciativa y prestar apoyo técnico y logistico a través de su
participacion en la estructura institucional de 1HIRSA (especificamente en el Comité de
Coordinacion Técnica —CCT) y a través del INTAL como Secretaria de la iniciativa.
Segundo, relanzar el financiamiento de proyectos de infraestructura de integracion
promoviendo mecanismos que permitieran superar las restricciones existentes y atender
las especificidades de tales proyectos. Ambos compromisos fueron asumidos al nivel de
la Presidencia del Banco y respaldados por el Directorio Ejecutivo. En efecto, en 2002, el
Directorio aprob6 una linea presupuestaria anual bajo la categoria de “Iniciativas” con el
fin de financiar los compromisos adquiridos por el Banco en IIRSA. Dicha partida fue
renovada en 2006 hasta el 2010 fecha en la cual se vence el plazo inicialmente aprobado
para [IRSA.

Los principales actores de IIRSA valoran favorablemente la accion del Banco en su rol de
gestor y coordinador técnico de la iniciativa. En general, se reconoce que la presencia de
las AMF ha garantizado la continuidad de las reuniones, facilitando las tareas asociadas a
los aspectos logisticos y administrativos a través del INTAL. Se reconoce también una
contribucion diferencial levemente positiva a favor del BID en los aspectos de
coordinacion y apoyo técnico. Asimismo, las actuaciones del INTAL como secretaria
fueron consideradas muy satisfactorias en los temas relacionados con la organizacion de
las reuniones y talleres y la elaboracién de materiales.



Desde el momento de su creacion hasta el 2007 el Banco ha asignado a IIRSA un total
US$ 9,7 millones para el financiamiento de la gestion y coordinacion técnica de IIRSA,
73% de estos recursos se dirigieron a financiar gastos de administracion de la estructura
institucional de 1IRSA en el BID. Estos recursos han permitido crear a partir de 2003 una
instancia ad-hoc para tratar los temas de IIRSA al interior del BID. Esta modalidad
operativa ha permitido un seguimiento mas detallado y especifico del tema IIRSA. Sin
embargo, alejo a las unidades operativas del BID de las decisiones tomadas en el seno de
IIRSA, limitando la apropiacion de la Iniciativa por parte de los departamentos
operativos y su introduccion en su portafolio.

La falta de incentivos para la apropiacion interna de la Iniciativa en el BID ha limitado la
efectividad de la accién del Banco en el logro de los objetivos sustantivos de 1IRSA.
Estas afirmaciones se sustentan en los siguientes hallazgos:

a. El Banco no ha establecido sus propios objetivos y metas en IIRSA ni
definido sus prioridades en materia de infraestructura de integracion
limitando con ello las posibilidades de enfocar, supervisar y redireccionar, en
caso necesario, sus acciones;

b. EI Banco no ha incorporado la iniciativa de manera activa y jerarquica ni a
los procesos de programacion nacional y regional, ni al interior de los
departamentos operativos;

c. El Banco no ha avanzado en el disefio y aplicacion de metodologias de
evaluacion de proyectos que tomen en cuenta los aspectos particulares
(riesgos, asimetrias, beneficios) de los proyectos de infraestructura de
integracion;

d. La pertenencia de un proyecto a la cartera consensuada no ha tenido un
impacto de mejora de la eficiencia en la preparacion de los mismos. En
efecto, el tiempo dedicado al procesamiento de las operaciones, no refleja el
valor agregado durante el proceso de PTI a los proyectos de la cartera IIRSA
y en tal sentido no se diferencia de los tiempos promedio de otros proyectos
de infraestructura del BID.

El valor agregado por el Banco a la Iniciativa ha sido limitado en término de desarrollo
de nuevos instrumentos y estudios analiticos sobre la integracidn regional. Con excepcion
del FIRII, el Banco no ha desarrollado instrumentos de financiamiento adaptados a las
particularidades de los proyectos de integracion regional ni ha generado programas
especializados para la atencién de los numerosos temas identificados como cuellos de
botella para la conectividad y el intercambio regional. Adicionalmente, el Banco no ha
generado espacios para el analisis de la economia politica de los procesos de integracion
que le permitieran agregar valor a su funcion de coordinacion y gestion mediante una
vision actualizada del proceso de integracion, el seguimiento de los riesgos asociados y
los cambios en los incentivos para el logro de los objetivos IIRSA.

La Unica excepcion al respecto lo constituye el Fondo Regional de Infraestructura de
Integracion (FIRII) que constituye un aporte importante en materia de nuevos
instrumentos de financiamiento para atender las necesidades de preinversion de proyectos
de infraestructura de integracion. EI Fondo fue creado en marzo 2005 con un monto de
US$ 20 millones. Los diferentes informes de avance sobre el uso y perspectivas de este



Fondo avalan su idoneidad respecto a la actual fase de la Iniciativa y la necesidad de su
ampliacion. Sin embargo, OVE considera que resulta aun temprano para formarse un
juicio sustentado sobre su impacto. En efecto, de las ocho operaciones aprobadas, sélo
dos han realizado desembolsos y s6lo cuatro corresponden a preinversion de proyectos
que forman parte del portafolio del BID.

Con relacion al financiamiento de proyectos de la cartera IIRSA, entre el 2000 y el 2007,
el Banco aprob6 un total de US$ 1.294,7 millones para 14 operaciones de préstamo y una
garantia por US$ 60 millones. De éstos, US$ 944,7 millones (13 operaciones)
corresponden a préstamos en el sector transporte, que equivalen al 37% del total de
aprobaciones en el sector, y US$ 350,0 millones (1 operacion) en préstamos en el sector
de energia, que equivalen a 26% del total aprobado en el sector en el mismo periodo. A
su vez, se aprobaron 12 proyectos de cooperacion técnica no reembolsable por US$ 3,89
millones y 8 operaciones de preinversion financiados a través del Fondo FIRII por US$
8,25 millones.

El caracter reciente de las operaciones y la falta de indicadores apropiados impide
realizar una evaluacion sistematica del impacto de las mismas sobre la integracion
regional. En efecto, s6lo 1 de las 13 operaciones aprobadas ha desembolsado el 100% de
los recursos; 5 tienen desembolsos inferiores al 50% y 7 operaciones no han iniciado ain
sus desembolsos. Un problema adicional para evaluar la efectividad de los proyectos de
infraestructura de transporte y energia en el proceso de integracion es que, si bien la
mayoria de las operaciones menciona algin objetivo de integracion, ninguno de ellos
incluye indicadores especificos de su impacto en los procesos de integracion o de
comercio regional haciendo imposible una evaluacién de su efectividad sobre dichos
procesos.

La contribucion del Banco al financiamiento de los proyectos de la cartera IIRSA, en
términos comparativos, ha sido limitada. De los 351 proyectos identificados inicialmente,
se encuentran bajo financiamiento unos 117 proyectos por un monto total aproximado de
US$ 19,169 millones. Los gobiernos, con recursos propios, constituyen la principal
fuente de financiamiento de IIRSA ya que el 64% de los recursos reportados corresponde
a aportes del tesoro. Por su parte, el sector privado estaria contribuyendo con el 21% de
los recursos, financiando principalmente proyectos de concesién y mejoramiento de
puertos y aeropuertos en varias ciudades. De acuerdo con la informacién disponible, la
CAF estaria financiando el 8% de la cartera IIRSA (19 proyectos) por un total de US$
1,535.1 millones mientras que el Banco estaria financiado el 7% de la cartera IIRSA por
un total US$ 1,294.7 millones. Por su parte, FONPLATA so6lo ha financiado dos
proyectos por US$ 35 millones.

Contabilizando el financiamiento de todos los proyectos de infraestructura de integracién
(pertenecientes a la cartera IIRSA vy otros) aprobados por el Banco y la CAF se observa
que la cartera de la CAF aumentd considerablemente mientras que la del BID se
mantuvo, o no logrd reactivarse en la misma proporcion. La CAF no sélo logro
aprovechar con mayor intensidad los espacios de financiamiento abiertos para
incrementar considerablemente su cartera de inversion en infraestructura de integracion
sino que también disefid nuevos programas estratégicos o iniciativas asociadas a los



temas clave surgidos en el seno de 1IRSA que le permitirian seguir ampliando su espacio
en materia de infraestructura de integracion.

Los desafios de I1IRSA ante la dinamica de la integracion regional.

El lanzamiento de 1IRSA fue una estrategia de accion relevante frente a los problemas de
infraestructura diagnosticados y se apoy0 sobre amplios consensos existentes entre los
paises y en la convergencia de visiones sobre el rol de la infraestructura y la integracion
de los mercados nacionales en el contexto de la economia global. Sin embargo, la
dinamica del proceso de integracion regional durante los Ultimos afios crea desafios
importantes para la futura evolucion de 1IRSA. Tales desafios estan asociados a: (i) el
debilitamiento de los consensos regionales sobre el rol y los contenidos del proceso de
integracion regional; (ii) la pérdida relativa del dinamismo del comercio intra-regional y
la adopcion de convenios de comercio binacionales y, (iii) el surgimiento de nuevos
espacios para el tratamiento de los temas incluidos en la agenda de la iniciativa.

Al interior de IIRSA, a partir de 2006, comenz6 a dibujarse una nueva etapa de la
Iniciativa que busca aumentar el empoderamiento de los paises y conferirle mayor
relevancia a los procesos de desarrollo sustentable local que a los de la propia integracion
fisica regional. Igualmente 1IRSA busca reposicionarse dentro de la cambiante dinamica
del proceso de integracion regional y relacionarse con las nuevas iniciativas y
organizaciones que han ido surgiendo en el seno del UNASUR. Bajo este esquema, el
tema de las infraestructuras regionales se encuentran en el centro de atencion pero se ha
separado el tratamiento de los temas de transporte de los de energia, y se ha reducido la
consideracion del impacto de la infraestructura sobre los temas de competitividad y
comercio intraregional. La continuidad de la iniciativa una vez completado los diez afos
iniciales, dependera de la posibilidad de superar estos retos y consolidarse como un
espacio reconocido de facilitacion de la integracion de la infraestructura regional.

Los esfuerzos realizados desde IIRSA no han sido suficientes para mejorar los indices de
calidad y disponibilidad de infraestructura ni para lograr una mejora en la competitividad
de la region. Por una parte, la posicion de la Region en el orden mundial de calidad de la
infraestructura ha empeorado y por la otra, la brecha entre el volumen de comercio
externo y el stock de infraestructura de integracion se ha ampliado. Ello implica que el
espacio que IIRSA pretendio llenar continda abierto y Sudamérica necesita relanzar
acciones en materia de infraestructura de integracion para mejorar su conectividad y
posicionamiento en la economia global. El necesario proceso de discusion que se abrira al
agotarse los diez afios de vigencia de 1IRSA resultard una oportunidad privilegiada para
reevaluar los desafios, aprender de los errores cometidos y construir sobre los logros
alcanzados.

Recomendaciones

Realizar un andlisis estratégico de IIRSA dentro de la dinamica del proceso de
integracion de Sudamérica. Un analisis temprano sobre las fortalezas y desafios de la
iniciativa y sobre su economia politica, le permitiria al Banco posicionarse dentro del
dificil contexto de la integracion regional y agregar valor a la toma de decisiones sobre el



futuro de I1IRSA a realizarse en el 2010. Esto implicaria aprovechar la experticia del
Banco en materia de integracion regional, en particular del departamento de INT, para
promover la discusion sobre los siguientes temas:

a. Oportunidades y retos que la actual dindmica del proceso de integracion
regional plantea sobre 1IRSA.

b. Elaboracion de propuestas sobre futuros escenarios de IIRSA e identificacion
de rutas para redefinir la Iniciativa en funcion de las competencias que
efectivamente se han ido consolidando.

c. ldentificacion de los riesgos e incentivos asociados a la infraestructura de
integracion y elaboracion de propuestas para su correcta atencion e
incorporacion en el analisis de los proyectos.

Aprovechar los espacios abiertos por el proceso de realineamiento del Banco para
mejorar la apropiacion interna de la Iniciativa y garantizar una respuesta mas
operativa, integrada y eficiente por parte del BID. En efecto, IIRSA bajo su
modalidad actual, dispone aun de tres afios de ejecucion los cuales pueden ser utilizados
para consolidar alguno de los procesos en curso. La actual organizacion matricial podria
facilitar la coordinacion interna y alinear los incentivos de 1IRSA y del Banco. Para ello
OVE recomienda actuar sobre los siguientes asuntos:

a. Precisar los objetivos y metas intermedias del Banco en 1IRSA con el fin de poder
realizar un efectivo seguimiento y evaluacion de la efectividad en el uso de los
recursos.

b. Definir responsabilidades y compromisos de los distintos Departamentos del
Banco involucrados en los procesos de desarrollo de infraestructuras de
integracion y establecer mecanismos efectivos de coordinacion interna

c. Promover a través de la programacion regional y nacional, el reposicionamiento
de la cartera de infraestructura de integracion en los paises.

Desarrollar instrumentos y programas adaptados a las particularidades y
necesidades de los proyectos de infraestructura de integracién. En particular, OVE
recomienda iniciar un proceso de discusion, innovacion y creacion de los siguientes
instrumentos:

a. Modalidades de financiamiento y metodologias de evaluacién econdémica que
permitan atender las asimetrias presentes entre los paises y distribuir en
consecuencia los costos, beneficios y riesgos de los proyectos de infraestructura
de integracion;

b. Activar el uso de modalidades no-financieras y de cooperaciéon horizontal que
fortalezcan los consensos técnicos entre los paises y eleven el capital institucional
del proceso de integracion de la infraestructura regional.

c. Desarrollar programas focalizados en el financiamiento de proyectos clave en el
proceso de integracidn tales como los de pasos de frontera, puertos y servicios
logisticos asociados, que fortalezcan los consensos creados alrededor de los EID.

Vi



Introduccion

La Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) fue
lanzada durante la Primera Cumbre de Presidentes (Brasilia, 2000) por los doce paises de
América del Sur con el objeto de promover la formacion de un espacio econémico
sudamericano ampliado bajo criterios de desarrollo sustentable, eficiente y equitativo de
la Region. Para ello 1IRSA se propuso la ampliacion y modernizacion de la
infraestructura regional en las areas de transporte, energia y comunicaciones. En dicha
Cumbre, los Presidentes invitaron a tres Agencias Multilaterales de Financiamiento: BID,
CAF y FONPLATA, a participar activamente en este esfuerzo.

El Banco ha venido actuando en dos &mbitos. En primer lugar, en conjunto con CAF y
FONPLATA, prestando la accesoria técnica y el apoyo logistico necesario para el
cumplimiento de los objetivos de la Iniciativa. Segundo, en su condicion de agencia de
financiamiento, promoviendo operaciones y mecanismos que permitan superar las
restricciones al financiamiento y el deficit de infraestructura de integracion regional.

En el presente documento OVE evalla la accion del Banco en IIRSA como instrumento
para avanzar en el proceso de integracion de la region Suramericana a traves de la
ampliacion y modernizaciéon de las redes de infraestructura de transporte, energia y
telecomunicaciones. El informe ha sido estructurado en cuatro Capitulos precedidos por
el Resumen Ejecutivo. En el primero se analiza la estrategia de intervencién de IIRSA en
el contexto del proceso de integracion suramericano. El segundo revisa los avances
realizados en cada una de las &reas de accion establecidas y sus expectativas para los
ultimos afos de vigencia de IIRSA. El tercero evalla la accion del Banco en IIRSA y las
principales lecciones derivadas de la experiencia. En el cuarto Capitulo se incluye los
principales desafios de IIRSA ante el dindmico marco de integracion de la Region. Por
altimo, las conclusiones y recomendaciones de la evaluacion se incluyeron en el
Resumen Ejecutivo con el fin de facilitar su lectura.

Una de las mayores dificultades que presento esta evaluacion fue diferenciar la accion del
Banco dentro de la Iniciativa. En efecto, el Banco ha actuado dentro de un arreglo
institucional complejo donde intervienen multiples agentes, tanto nacionales como
regionales y otras AMF, de lo cual se deriva un problema de atribucion dificil de superar.
Las metas y objetivos del Banco en IIRSA nunca fueron diferenciados de los de la propia
Iniciativa lo cual dificulta aun mas la evaluacion de la accion del Banco dentro de la
Iniciativa. Es por ello que OVE realiz6 un diagndstico de los avances de IIRSA y evalud
através de las operaciones y productos no financieros aprobados, tanto la contribucién
como los desafios del Banco en el cumplimiento de sus compromisos en 1IRSA.

Por Gltimo, se trata de una iniciativa en progreso de la cual han transcurrido siete de los
diez afios inicialmente pautados. En consecuencia, queda ain un lapso de tiempo en el
cual el Banco puede completar su estrategia de intervencién y modificar las conclusiones
que se extraen de la situacion actual de la propia Iniciativa. OVE espera que las
recomendaciones derivadas de la presente evaluacion sirvan para alimentar la discusion
sobre la continuidad y sostenibilidad de 1IRSA en el 2010, una vez cumplido el plazo
inicialmente estipulado en diez afios.



I. EL CONTEXTO DE LA INTEGRACION SUDAMERICANA Y LA CREACION DE IIRSA

1.1 Ao largo de la década de los noventa, el proceso de integracion de Sudamérica
se renovO como consecuencia de las reformas estructurales emprendidas por los
paises y de la dindmica que habia adquirido el proceso de globalizacion de la
economia mundial. La necesidad de profundizar el proceso de integracion
regional condujo en 1991 a la creacion del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) y a la renovacion del proceso de integracion de los paises andinos
que constituyeron la Comunidad Andina (CAN). Conjuntamente con la
participacién de los paises Sudamericanos en la Ronda Uruguay del GATT que
culminé en 1994, los acuerdos subregionales condujeron a una importante
reduccion de los aranceles en distintos sectores, levantandose con ello una de las
principales barreras para el comercio regional.

1.2  La convergencia democratica y de politica econémica, asi como el aumento del
comercio intraregional, abrieron las puertas para el planteamiento de consensos de
integracion mas profundos entre los paises. La Primera Cumbre de Jefes de
Estado del 2000 es un ejemplo de ello. En ella, los Jefes de Gobierno
contemplaron “la creacién de un esquema especifico de cooperacion
suramericana sobre democracia, comercio, infraestructura de integracion,
drogas ilicitas y delitos conexos, informacién, conocimiento y tecnologia™?. La
meta en materia de comercio era la formacion de un espacio econémico ampliado
en América del Sur basado en la progresiva liberalizacion del comercio, la
convergencia entre los procesos de CAN y MERCOSUR, con la participacion de
Chile, Guyana y Surinam, la facilitacion de las inversiones y el desarrollo de la
infraestructura necesaria’.

1.3 La creacidon de IIRSA surge dentro de este contexto. Los consensos sobre los
cuales se apoya fueron tres. En primer lugar, el amplio acuerdo en la region sobre
la necesidad de mantener y ampliar la dinamica de crecimiento del mercado intra-
regional y lograr competir en mejores condiciones en el mercado global. Segundo,
la existencia de un déficit creciente en materia de infraestructura y en particular
de infraestructura de integracién®, producto de la reduccién en la inversién
publica de las décadas anteriores. Por ultimo, la necesidad de ampliar las
facilidades de financiamiento y desarrollar mecanismos novedosos que
permitieran aumentar los flujos de financiamiento pablico y privado hacia este
tipo de proyectos.

! Numeral 7 de la Declaracion de la | Cumbre de Presidentes de Brasilia.

2 Numeral 32 de la Declaracion de la | Cumbre de Presidentes de Brasilia.

® Se entiende por infraestructura de integracion a la interconexién de redes de infraestructura en corredores
internacionales que permiten, bajo un marco normativo comdn, la circulacion agil de bienes, servicios y
personas dentro de un espacio econémico ampliado. La definicién ha sido adaptada del glosario de ALADI

www.aladi.org.


http://www.aladi.org/

A. Integracion e infraestructura regional en América del Sur?

1.4 Al momento de la creacion de IIRSA, existia una extensa bibliografia sobre el
déficit de infraestructura y las diferencias normativas y regulatorias entre paises y
su impacto sobre la integracion sudamericana y las posibilidades de la region de
competir en un mundo cada vez més globalizado®. En efecto, a fines de los
noventa existian suficientes indicios sobre el deterioro de la infraestructura y la
ampliacion de las brechas que la Region mantenia en el mercado global. Si bien
en la década de los 80, Ameérica Latina tenia, en general, mejor cobertura de
infraestructura productiva (carreteras, electricidad y comunicaciones) que otros
paises de medianos ingresos®, para el afio 2000, la dotacién de infraestructura en
estos paises superaba a la de América Latina (Tabla 1.1 y Anexo 1).

Tabla 1.1. Cobertura de Infraestructura en AL, China y Paises de Medianos Ingresos

Acceso a Carreteras Lineas per 1000 Teléfonos
electricidad (%) (km/km?2) habitantes Celulares
Afios 2000 2002 2003 2003
América Latina 87 0.008 170 246
China 97 0.189 209 215
Paises Medianos 90 0.06 178 295
Ingresos

Fuente: World Bank “Infrastructure in Latin America: recent developments and key challenge”, 2005

1.5  Una de las principales razones del deterioro de la infraestructura en la Region fue
la caida sostenida en los niveles de inversion durante la década de los noventa.
Para compensar esta caida, mejorar la eficiencia en la provision de los servicios y
ampliar y modernizar las redes, los paises realizaron un esfuerzo generalizado por
captar recursos de inversion privada. América Latina se posicion6 como la region
que recibidé los mas altos flujos de inversién privada en infraestructura. A pesar
del esfuerzo realizado, la inversién total —publica/privada- en infraestructura
como porcentaje del PIB no logré recuperarse y el déficit existente se agravé’.

1.6 No solo la baja disponibilidad y calidad de la infraestructura fisica existente, sino
también las barreras derivadas de aspectos normativos explican, en parte, la
pérdida de competitividad de Sudamérica frente a las economias emergentes y las
dificultades para el comercio intraregional.® A inicios de la década, los estudios

*Ver Anexo 1 para una descripcion detallada del proceso de integracion de Sudamérica en materia de
infraestructura y su consecuencias en la creacion y desarrollo subsiguiente de IIRSA

> Los estudios presentados por el BID y la CAF a la consideracion de los Presidentes de la Region durante
la Primera Cumbre de 2000, asi como trabajos elaborados por el Banco Mundial y CEPAL, permiten
documentar la situacion critica existente tanto en materia de la dotacidn fisica de la infraestructura como de
la calidad de los servicios relacionados y del impacto de tales déficit sobre la integracion regional, la
competitividad y el desarrollo de los paises. La informacion especifica sobre la infraestructura de
integracion es menos conocida.

® Los Tigres Asiéticos, China y otros paises de medianos ingresos. Fuente: Calderén y Servén, Trends in
Infrastructure Development in Latin America 1980°2000, World Bank (2004).

" La inversion total en infraestructura como porcentaje del PIB era del 3.7% entre 1980-85, y cay6 a un
promedio de 2.2% entre 1996-2001. Ver Calder6n y Servén (2004) Op.Cit.

® El impacto de ambos factores en el comercio quedd evidenciado al reducirse las barreras arancelarias a
partir de los afios noventa. Un estudio detallado sobre el impacto de los costos de transporte, fletes y



realizados por el Foro Econémico Mundial (FEM, 1999) situaban a Suramérica en
una posicion muy rezagada en el orden mundial de competitividad. En promedio
los paises de la Region se ubicaban en la posicion 42 de un total de 52 paises
investigados. Con la excepcion de Chile, todos los deméas paises fueron
ampliamente superados por los paises asiaticos y las economias intermedias.
Resultaba inquietante que ademas de ocupar puestos relativamente bajos, la
situacién de la Region habia empeorado durante los Gltimos afios, cayendo de la
posicién promedio nimero 38 en 1996 a la 42 en 1999°.

B. Experiencias previas de integracién de la infraestructura regional™

1.7 IIRSA se alimenté de una amplia experiencia regional previa en materia de
concertacion de redes de integracion, tanto en el ambito de foros u organizaciones
especializadas como de los mecanismos formales que ha creado la Regidn, en
particular ALADI, CAN y MERCOSUR. ElI esfuerzo mas consolidado de la
Region ha sido en materia de transporte terrestre a través de la Conferencia de
Ministros de Transportes, Comunicaciones y Obras Publicas de América del Sur
(1991-1999). ALADI actu6 como Secretaria Permanente de la Conferencia de
Ministros y contd con el soporte técnico de CEPAL vy financiero de la UNCTAD,
CAF, BID, entre otras. Sus avances fueron notorios en la construccion de un
inventario consensuado de proyectos prioritarios para la integracion de transporte
regional multimodal a través de corredores de integracion. El estudio presentado
por la CAF en la Cumbre de Brasilia (2000) recoge la informacién aprobada por
la Conferencia de Ministros en relacion con los ejes de interconexion
interregionales de transporte terrestre, fluvial y ferroviario, y sus proyectos
prioritarios aprobados. Por su parte, los avances en materia de consensos
energéticos y de telecomunicaciones han sido méas limitados que en el caso de
transporte.

1.8 Los tres mecanismos mas importantes de integracion regional (CAN, ALADI y
MERCOSUR) han tenido como objetivo central la construccién de un espacio
subregional que propicie el intercambio de bienes y servicios. La referencia a los
“cuellos de botella” originados por la insuficiente dotacién de infraestructura
fisica y las limitaciones institucionales asociadas al uso de las infraestructuras de
integracion, ha sido un tema recurrente en estos foros.* Los avances alcanzados
sin embargo, han sido insuficientes y erraticos. Adicionalmente, el proceso de
integracion de la infraestructura regional ha avanzado bajo la adopcion de

barreras administrativas para el comercio regional puede encontrarse en el estudio realizado por el
Departamento de Integracion del BID 1IRSA Economic Fundamentals Mauricio Mesquita, Moreira. BID-
ITD/INT Junio, 2005

° CAF, op. Cit. 2000.

% Anexo 1.

1 A modo de ejemplo, durante las Gltimas décadas, la CAN avanzé en la adopcién de decisiones
vinculantes para liberalizar el comercio de los servicios de transporte, electricidad y telecomunicaciones.
Los aportes han sido sustantivos en armonizacién regulatoria y administrativa para el transporte terrestre,
aéreo y maritimo y pasos de frontera. En materia de electricidad, la CAN ha realizado un intento sostenido,
todavia incipiente, para propiciar la creacion de verdaderos mercados regionales. En el MERCOSUR en
cambio, se ha avanzado menos en estas materias.
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Acuerdos de Alcance Parcial entre paises o subregiones, asociados especialmente
al MERCOSUR ampliado, y acuerdos de compra-venta principalmente de
electricidad y gas natural. Estos Acuerdos, firmados en el marco de la ALADI,
buscan reducir al maximo las barreras al comercio en la frontera y demandan
cierto grado de armonizacion regulatoria, pero mantienen el criterio de controles
independientes en cada pais.

Fuera de la region, la experiencia de la Union Europea en materia de integracion
de redes y, en particular, el programa TEN (TransEuropean Network) lanzado a
fines de los ochenta y perfeccionado en los noventa, resulta un referente
importante en la definicion de los contenidos de la integracion de la
infraestructura regional. La experiencia europea en la construccion de un mercado
unico permitié comprobar que la infraestructura de integracion era fundamental
para la construccién de un espacio comin y que propiciar su consolidacién
resultaba una tarea urgente.

La Estrategia de Intervencion de IIRSA

El lanzamiento de 1IRSA buscaba responder al reto de reducir las carencias en
calidad, cantidad e interconexion de la infraestructura regional y superar las
barreras institucionales y administrativas existentes. El objetivo de desarrollo de
la Iniciativa se define como la ampliacion y modernizacién de la infraestructura
regional en las areas de transporte, energia y comunicaciones para todo el espacio
sudamericano. Con este objetivo, IIRSA se integraba a una estrategia global mas
amplia, que impulsaba la integracion sudamericana con el objetivo de promover
la formacion de un espacio econémico ampliado bajo criterios de desarrollo
sustentable, eficiente y equitativo de la Region™2.

El tema de la facilitacion del financiamiento de las infraestructuras de integracién
estuvo en el centro del interés desde el inicio de la creacion de la iniciativa. En
efecto en la reunidn de Brasilia, los Presidentes sefialaron especificamente “...Ia
importancia de reglas que favorezcan el acceso de los paises suramericanos a
financiamientos de largo plazo y con intereses adecuados, por parte de las
instituciones financieras internacionales para proyectos de infraestructura...(y)
ademas, la necesidad de identificacién de férmulas innovadoras de apoyo
financiero para los proyectos de infraestructura, de manera de estimular la

participacion de inversores privados y movilizar todos los recursos posibles”*?.

Consecuentemente, IIRSA incorporé dos caracteristicas novedosas: (i) el
tratamiento integrado de los temas de transporte, energia y telecomunicaciones,
buscando capitalizar las sinergias existentes, mejorar la logistica de la produccién
y el comercio y elevar con ello la competitividad de la Region; (ii) la inclusion de
tres Agencias Multilaterales de Financiamiento (AMF) tanto en su creacion como
en su posterior gestion y coordinacion. En particular, ademas de financiar los

12 Esta decision fue avalada por los doce paises de la Regién Comunicado de la Reunién de Presidentes de
América del Sur. Brasilia 2000.
3 Numeral 38 del Comunicado de Brasilia, 2000.
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informes y estudios de base para la creacién de IIRSA, el BID y la CAF se
comprometieron a poner a la disposicion de los Presidentes “todo el apoyo que
esta iniciativa de integracion fisica requiera” para hacer realidad un “programa
coherente de infraestructura regional” **.

Los lineamientos generales de la intervencion definida para IIRSA caracterizan la
magnitud del reto planteado (Ver Cuadro 1). Se tratd de un enorme esfuerzo de
organizacion territorial que permitiera integrar a la Regién en el espacio mundial,
impulsando el desarrollo integral de la infraestructura terrestre, energética y de
comunicacion en sus aspectos fisicos e institucionales y simultaneamente
propiciando un desarrollo local sustentable en los ambitos econémicos, social,
ambiental y politico-institucional. Este esfuerzo implicaba la actuacién concertada
de diversos organismos sectoriales a nivel nacional y regional, de las instancias
nacionales de financiamiento y de integracion, asi como de los organismos
multilaterales de financiamiento y de la iniciativa privada. Las decisiones tomadas
en materia organizativa plantearon que IIRSA prescindiera de instancias formales
de organizacion y se apoyase en las organizaciones nacionales existentes actuando
en espacios ad-hoc y en las competencias organizativas y técnicas de las tres
AMF participantes. El logro de tan amplios objetivos bajo un esquema
organizativo de alta flexibibilidad y fragilidad se convertiria en uno de los retos
de mayor envergadura que debia resolver la Iniciativa.

Cuadro 1: Lineamientos centrales que orientan la estrategia de intervencion de 11RSA

v' En materia de integracion: Promover el regionalismo abierto en Suramérica a fin de impulsar
una economia regional integrada que permita retener y distribuir la mayor parte de los
beneficios comerciales y atender las vulnerabilidades derivadas de las fluctuaciones de los
mercados globales.

v' En materia de planificacién de infraestructura: Organizar el espacio geografico integrado a
través de Ejes de Integracion y Desarrollo (EID) o corredores multimodales y multinacionales
que faciliten los flujos del comercio actual y potencial y a lo largo de los cuales se desarrollen
negocios y cadenas productivas.

v" En materia de desarrollo: Trascender los temas especificos de integracion fisica y propiciar
la sostenibilidad econdémica, social, ambiental y politico-institucional del proceso de
integracion promoviendo un desarrollo de calidad superior.

v' En materia de las inversiones: Reivindicar el esfuerzo compartido entre los gobiernos, las
AMF y el sector privado con el fin de facilitar el financiamiento y operacién de proyectos.

v' En materia organizativa: Apoyarse sobre organizaciones ya existentes, sobre las
competencias institucionales de las AMF y prescindir de definiciones formales (acuerdos,
tratados, etc.) para lograr mayor flexibilidad.

Estructura organizativa de 1IRSA

La estructura organizativa de 1IRSA fue disefiada con el propésito de que fuese
agil y poco costosa, utilizando organismos existentes, evitando la creacion de una
nueva burocracia y facilitando la toma de decisiones mediante un proceso de
interaccion agil y flexible entre los gobiernos y las AMF. Igualmente se postulo la

Y Ver numeral 39 del Comunicado de Brasilia. Reunion de Presidentes de América del Sur. Brasilia
Septiembre, 2000 y su Anexo Plan de Accion para la Integracion de la Infraestructura Regional en América
del Sur. Una Propuesta. Banco Interamericano de Desarrollo.
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participacion de todos los Gobiernos de Sudamérica y la necesidad de que las
decisiones fuesen tomadas por consenso. Los organos de IIRSA son, en el ambito
directivo, el Comité de Direccion Ejecutiva (CDE), y en el ambito técnico, los
Grupos Técnicos Ejecutivos (GTE) y el Comité de Coordinacion Técnica (CCT).
La méxima instancia para la toma de decisiones lo constituye la reunion de
Presidentes de Suramerica.

El CDE es un espacio para construir consensos politicos y disefiar mandatos. Esta
integrado por representantes de alto nivel de los Gobiernos. Las acciones
especificamente de naturaleza técnica se desarrollan a través de la creacion de
grupos técnicos especificos. Los GTEs se integran con oficiales y expertos de
diversas organizaciones nacionales, seleccionados atendiendo al area de experticia
de la materia a tratar. EI CCT, conformado por el BID, la CAF y FONPLATA, es
el encargado de proveer asesoramiento técnico, soporte gerencial y operativo,
incluyendo el apoyo logistico a los GTEs. Las actividades del CCT se enmarcan
dentro de las areas definidas como prioritarias por el CDE. EI CCT dispone de
una Secretaria que inicialmente se considerd que fuese conjunta y colegiada por
las instituciones que lo componen y localizada en la sede de INTAL en Buenos
Aires.

La figura de los Coordinadores Nacionales (CN) fue una creacion posterior y, si
bien no se ha encontrado una descripcion especifica de sus funciones, su creacion
parece haber respondido a la necesidad de contar con un enlace permanente entre
la accion de la Iniciativa y las diversas agencias nacionales involucradas en el
logro de las metas de IIRSA. Igualmente posterior fue la decision de que la
Secretaria del CCT fuese directamente INTAL. Le compete a esta Secretaria
llevar adelante las actividades de logistica necesarias para la ejecucion de las
actividades previstas en el plan de trabajo y de su correspondiente programacion.
El Director de INTAL participa ademas en las reuniones de trabajo del CCT.

El reto de IIRSA era constituir una instancia directiva que pudiese responder a la
naturaleza multisectorial y muldisciplinaria de la iniciativa, y en la cual estuvieran
representados tanto los ministerios de los tres sectores de infraestructura’® como
aquellos responsables de las materias financieras y de las politicas de integracion.
Se consider6 que la estructura organizativa propuesta podria resolver la dificultad
asociada a la diversidad de temas bajo la consideracion de la Iniciativa. En tal
sentido, tanto los GTEs como los representantes oficiales ante el CDE se
seleccionarian atendiendo al area de experticia de la materia a tratar. Igualmente,
se conformarian GTEs para cada uno de los EID identificados; para tratar los
temas asociados a los diferentes sectores como los mercados energéticos
regionales, el transporte aéreo, maritimo, multimodal, y los pasos de frontera; asi
como para los temas de financiamiento.

Un elemento notorio en la estructura organizativa aprobada para IIRSA fue la
ausencia de instancias de participacion de los organismos e instituciones que

> Ministerios de Infraestructura, Obras Publicas, Transporte, Energia y Comunicaciones, segun sea el caso.
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venian jugando un rol protagonico en el proceso de concertacion de las
infraestructuras, en particular ALADI, OLADE y CEPAL. Tampoco IIRSA se
doté de mecanismos de coordinacion formal con las instancias de integracion
regional CAN y MERCOSUR. Por ultimo, al momento del lanzamiento de IIRSA
tampoco se contemplaron dentro de su estructura instancias formales de
participacion para organizaciones de la sociedad civil ni del sector privado.

Objetivos y alcances de IIRSA

El documento fundacional de IIRSA es el Plan de Accion de Montevideo 2000-
2010 (PAM)™. EI PAM contiene los elementos centrales de la estrategia de
intervencion de IIRSA asi como los mecanismos organizativos para lograr la
integracién multisectorial de la Regidon (Anexo 2). A pesar del pragmatismo que
se le tratd de imprimir a IIRSA a través de su fundacion alrededor de un Plan de
Accion a diez afios (2000-2010) y del importante trabajo previo existente,
sobretodo en materia de transporte terrestre, en el PAM no fueron definidos
objetivos especificos explicitos, metas e indicadores que permitieran crear un
marco de referencia cuantitativo para la evaluacion de los avances de la Iniciativa.

A partir de la lectura del PAM vy de las actas de las reuniones de Presidentes y de
Ministros en las cuales se trato el tema IIRSA, OVE construyd un resumen de los
objetivos de IIRSA y sus areas de accion (Cuadro 2). Los objetivos especificos de
IIRSA se han precisado a medida que se han ido ampliando los consensos sobre
determinados temas o0 se han hecho explicitas las opciones y acciones a realizar.
Por su parte, las areas de accion se refieren a los procesos de discusion y
busqueda de consensos que han sido impulsados a lo largo de los siete afios de
vigencia de IIRSA e incluye la infraestructura de integracion, los procesos
sectoriales de integracion con el fin de armonizar los sistemas regulatorios e
institucionales y el Impulso de modalidades innovadoras de financiamiento La
frecuencia con la cual, tanto en los CDE como en las reuniones de Presidentes de
Sudameérica, se conoce, discute y resuelve en cada una de las diferentes areas de
accion de I1IRSA, se consider6 como un indicador de la importancia que se le
adjudica a cada tema."’

A lo largo de las 13 reuniones de Presidentes y del CDE, los paises han otorgado
grados de atencion diferenciada a los objetivos especificos y sus procesos
asociados. De acuerdo a un analisis de frecuencia de las actas de reuniones, los
temas que han recibido mayor atencion han sido el desarrollo de instrumentos
novedosos de financiamiento por parte de las instituciones del CCT para
proyectos de integracion regional que incluyan la participacién del sector privado

16 El PAM fue preparado por BID, CAF y FONPLATA, a solicitud de los Presidentes de la regién, y
sometido a la consideracién de los Ministros de Transporte, Telecomunicaciones y Energia en Dic. 2000.
Fue ratificado durante la segunda reunion de Presidentes sostenida en Guayaquil en 2002. Ver Anexo 2.

" En el Anexo 3 se incluye tanto los detalles como el resultado de dicho analisis. En particular, se
analizaron 13 actas de reuniones de las cuales cuatro de Presidentes, una de Ministros y ocho del Comité de
Direccion Ejecutiva de IIRSA (CDE). Para cada Acta se identificaron los temas tratados en cada reunion.



(10 de 13) y la construccion de consensos en materia de infraestructura de
integracion (9 de 13). Por el contrario, los aspectos relativos a los procesos
sectoriales de integracion asociados a la armonizacién regulatoria han recibido
menor atencion (entre 3y 5 de 13), sobretodo a partir de 2004.

Cuadro 2: Estrategia de Intervencion de IIRSA

OBJETIVO DE DESARROLLO

La formacion del espacio econémico ampliado suramericano orientado por principios de sostenibilidad ambiental y social.

OBJETIVO DE INTEGRACION

Promover la ampliacién y modernizacién de la infraestructura de integracién en las areas de transporte, energia y comunicaciones.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Construcciéon de Consensos de Integracion

Desarrollo de Procesos Sectoriales de
Integracién para la Armonizacién Regulatoria

Modalidades Innovadoras de
Financiamiento

AREAS DE ACCION

Metodologias de

Disefio de

Vision Cartera de evaluacion y instrumentos para
Estratégica Proyectos seguimiento de Difusién y Mercados Pasos de Tecnologias | Participacion }proyectos integracion
VESA consensuada proyectos Participacion | Energéticos Frontera de informacién| Sector Privado en las AMF
FRECUENCIA DEL MANDATO*
8de 13 9de 13 8 de 13 4 de 13 3de 13 5de 13 9de 13
eventos eventos 7 de 13 eventos eventos eventos eventos eventos eventos 10 de 13 eventos

*Numero de veces que el tema ha sido objeto de un mandato especifico en las reuniones del CDE o de Presidentes
Fuente: Construccion de OVE basada en los documentos constitutivos IIRSA y las actas de las reuniones del CDE




2.1

2.2

2.3

2.4

Il.  AVANCES EN EL LOGRO DE LOS OBJETIVOS ESPECIFICOS DE I IRSA

El avance mas reconocido de I1IRSA durante los afios que lleva en vigencia (2000-
2007), ha sido la consolidacion de una cartera consensuada de proyectos de
infraestructura de integracion a través de la metodologia de Planificacion
Territorial Indicativa (PTI). Los otros procesos han tenido avances menores, en
particular, la construccion de la VESA, los Procesos Sectoriales de Integracion
dirigidos a la armonizacion regulatoria, y el disefio de mecanismos innovadores
para el financiamiento de los proyectos de integracion. A partir de 2006, IIRSA
entra en una nueva fase en la cual se redefinen sus objetivos estratégicos para los
ultimos cuatro afos del plazo. En el presente Capitulo se presentan los principales
logros de I1IRSA en cada una de las &reas de accion inicialmente establecidas y sus
expectativas para los Ultimos afios de vigencia en funcion del plan de trabajo
(2006-10).

La construccion de consensos de integracion

En materia de construccion de consensos, IIRSA se propuso impulsar la
construccion de una Vision Estratégica para Suramérica, la aprobacion de una
cartera consensuada de proyectos de infraestructura de integracion, y el desarrollo
de un conjunto de herramientas para la identificacion, evaluacion y seguimiento
de tales proyectos. Adicionalmente, se ha incorporado un programa de
divulgacion de la Iniciativa y de bdsqueda de espacios para la participacion que
facilite la construccion de los consensos de integracion regional.

1.  Vision Estratégica Sudamericana

IIRSA no ha logrado avances significativos en el proceso de construccién de una
vision estratégica suramericana. Para impulsar los acuerdos al respecto, 1IRSA
realizé un taller regional y doce talleres nacionales, a partir de los cuales se
esperaba que en cada pais, de manera independiente, se ampliara el espacio de
busqueda de consensos entorno a los planteamientos estratégicos de IIRSA
mediante la realizacion de talleres nacionales de consulta y discusion con
formadores de opinion. Sin embargo, hasta la fecha sélo Per( y Brasil han llevado
a cabo una segunda ronda de talleres.

Del analisis de las propuestas elaboradas por el CCT y presentadas a la
consideracién de los CDE durante los diversos talleres realizados, se infiere que
los contenidos de la VESA se asociaron a la busqueda de consensos amplios en
torno a la dindmica de crecimiento y desarrollo de los paises y su insercion en el
concierto regional. La busqueda de consensos en torno a estos temas requiere de
amplios acuerdos politicos, técnicos y sociales, al maximo nivel de liderazgo de la
Region (Cuadro 3), altamente dependientes de los ciclos politicos de los paises, y
que trasciende largamente los objetivos iniciales de IIRSA y los instrumentos con
los cuales cuenta. En tal sentido y ante la falta de avances concretos, el tema
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VESA ha salido de la agenda de IIRSA y no fue incluido en el Plan de Trabajo
2006-2010."

Cuadro 3: Los contenidos incorporados por el CCT a la VESA

En la reunién del CDE de mayo 2002, el CCT presento a la consideracion de los Ministros un documento
en donde los contenidos de la VESA trascienden los temas especificos de la infraestructura de integracion.
En dicho documento, el cual recibié apoyo generalizado por parte del CDE, se planted como objetivo
“...buscar un nuevo enfoque que optimice nuestros esfuerzos por generar crecimiento y bienestar para
todos y reduzca la vulnerabilidad de la region a los impactos externos.” Por su parte, en la reunion del
CDE de Julio 2003 se realiz6 un Taller de Trabajo denominado América del Sur 2020, dirigido a discutir
Una vision estratégica de la integracion fisica regional, en el cual se busque posicionar a IIRSA dentro
de una estrategia mas amplia que persiga transformaciones significativas en otras tres dimensiones
claves: competitividad, equidad social y calidad institucional, ademés del area de sostenibilidad
ambiental. El documento incluye las Herramientas para la Formulacién de una Vision Estratégica para
América del Sur 2020 y obtuvo el respaldo del CDE.

Por dltimo, la amplitud de la tarea propuesta queda claramente definida en el documento de difusion de
IIRSA en el cual se indica que el disefio del VESA busca conformar una “...visién compartida entre los
doce paises, en la que se acuerden principios basicos tendientes a garantizar el crecimiento econémico
sostenido de la region, concibiendo a la integracion fisica como una condicion necesaria para el
desarrollo pero cuya sostenibilidad estd ligada a transformaciones significativas en otras cuatro

dimensiones claves: competitividad, calidad social, calidad ambiental y calidad institucional.”
Fuentes: Actas reuniones de CDE

2.  Lacarterade proyectos IIRSAy la AIC
a) Lacarterade proyectos IIRSA

2.5  El logro mas reconocido de IIRSA ha sido la construccion de una cartera de
proyectos consensuada apoyandose sobre la metodologia de Planificacion
Territorial Indicativa (PTI) que ordend las infraestructuras alrededor de
corredores logisticos multi-modales denominados Ejes de Integracion vy
Desarrollo (EID)*. Los EID representan un avance conceptual importante frente
a la anterior nocion de corredores interregionales. En efecto, la PTI permitié
llegar a acuerdos amplios entre los doce paises en relacion con el desarrollo de
corredores logisticos que ademas de concentrar el comercio actual y potencial de
la Region, servirian de “vehiculos para el desarrollo de las regiones y de las
personas que la habitan.” %

2.6 La cartera IIRSA, estimada en US$ 37,9 mil millones, incluye 351 proyectos®
agrupados en ocho Ejes de Integracion y Desarrollo y 41 grupos de proyectos®,
cada uno de ellos define un proyecto como “ancla”®. La composicién de la
cartera IIRSA recoge con claridad los consensos que habian venido surgiendo en

18 |_a dltima vez que el tema fue considerado por el CDE fue en el 2004 cuando se juzgé necesario generar
un espacio propicio para un mayor analisis y debate sobre el tema.

%\/er Anexo 4 para una descripcion detallada de la metodologia de PTI, y la cartera consensuada.

0 |IRSA. Planificacién Territorial Indicativa. Cartera de Proyectos 2004. Pag. 17.

2 |_a primera cartera surgida del proceso de PTI (2004) contenia 335 proyectos, se afiadieron 13 proyectos
en un Addendum en el 2005 y otros 3 en el CDE de Diciembre 2006.

22 E| grupo de proyectos se define como “un conjunto de proyectos interdependientes que tiene efectos
sinérgicos que pueden generar beneficios mayores que la suma de los efectos de los proyectos.

2 El proyecto ancla es el que da “sentido a la formacion del grupo de proyectos y viabiliza las sinergias”.
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2.7

2.8

la Region a lo largo de los ultimos cincuenta afios. En primer lugar, la inversion
identificada se encuentra fuertemente concentrada en los paises de MERCOSUR
y Chile (32%) y PE-BR-BO (31%), correspondiente a los EID con mayor vigor. y
el mayor nimero de proyectos fue identificado en los Ejes Andino (21%) y
Mercosur-Chile (20%). Segundo, la cartera es mas robusta en materia de
infraestructura de transporte terrestre, ambito en el cual la Region tenia una larga
historia de consensos previos. En efecto, a pesar de que los montos de inversién
estimada en energia representarian el 53% del total de inversion, estos se
concentran en sélo 12% de los proyectos identificados. Por su parte, 86% de los
proyectos son de transporte los cuales representan el 45% de la inversion
estimada. En materia de telecomunicaciones, sélo se identificaron siete proyectos
correspondientes al 2% de la inversion.

La calidad y amplitud de la informacion que sustentaron las decisiones tomadas
en cada EID fueron variadas, limitando los potenciales beneficios asociados a los
avances metodoldgicos que incorpord la PTI?*. Adicionalmente, el proceso no
incorpord variables que permitieran jerarquizar los proyectos en funcion de los
riesgos y beneficios asociados a su impacto sobre el proceso de integracion. De
los 335 proyectos inicialmente identificados 95 eran transnacionales. Los 240
proyectos restantes eran estrictamente nacionales, pero se considera que por su
trafico actual o potencial, tendrian impacto sobre la integracion regional. Ello
implica que la Cartera IIRSA incluye dos tipos de proyectos: unos cuyos riesgos y
beneficios estdn exclusivamente asociados al proceso de integracion, como son
los proyectos transnacionales, pasos de fronteras; y otros cuyos impactos se
distribuyen en diferente grado entre la economia nacional y la de integracion. A
pesar de tal dualidad, la cartera no incorpord criterios de diferenciacion que
permitieran orientar la evaluacion y el posterior financiamiento de los
proyectos®.

Durante el afio 2007 se ejecutd la segunda fase de PTI con el fin de revisar y
actualizar la cartera IIRSA. Como resultado, la cartera ascendié a 506 proyectos,
agrupados en 47 grupos que se desarrollan sobre 9 EID. La inversion estimada se
elevd a US$ 68,990.6 millones, debido a la inclusion del nuevo EID, Hidrovia
Paraguay-Parana y de nuevos proyectos. Este ejercicio permitié renovar el
consenso regional alrededor de la cartera IIRSA, actualizar la informacién sobre
el estado de ejecucion de los proyectos y re-estimar los montos de inversion
previstos®. Sin embargo, esta segunda fase no incorporé informacion adicional
en los ambitos de anélisis de la PTI, ni metodologias sistematicas de evaluacion

2*E| nivel de informacion previamente disponible fue superior en los ambitos demograficos, econémicos y
de disponibilidad de infraestructura, y muy limitado o practicamente inexistente en los aspectos
ambientales, sociales y logisticos. Adicionalmente, la toma de decisiones basada sobre el denominado
“juicio de expertos” de los actores nacionales, conduce a la aplicacion de criterios diferenciados por paises
que dificultan la comparacién entre ellos.

% En tales circunstancias proyectos de alto impacto sobre la integracion como pueden ser los proyectos
binacionales o los pasos de frontera no se singularizaron frente a otros con elevado componente local y
regional como pueden ser los anillos periféricos de las grandes ciudades.

% Anexo de GTE 2007, Resultados y Cartera de Proyectos 2007, presentado en Montevideo (Dic. 2007).
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2.9

2.10

211

212

de los aspectos econdmicos, ambientales y logisticos que permitieran superar las
limitaciones de la cartera elaborada en 2004.

b) La Agenda de Implementacién Consensuada (AIC)

A partir de la Cartera IIRSA, se seleccionaron 31 proyectos que se agruparon bajo
la denominada Agenda de Implementacion Consensuada (AIC, Anexo 4) para ser
ejecutados antes de 2010. La AIC fue aprobada en el CDE de 2004 y presentada a
la consideracion de los Presidentes de la region. Durante el periodo de realizacion
de la presente evaluacion, OVE no encontré documentados los criterios y la
metodologia seguidos para la conformacion de la AIC. En efecto, la AIC se
disefio sin incorporar informacion adicional a la cartera y sin explicitar las razones
que llevaron a incorporar uno u otro proyecto a la misma. Por ejemplo, no esta
claro porqué la AIC solo incluye 19 de los 40 proyectos ancla, los cuales por su
disefio podrian ser considerados los mas importantes para la funcionalidad de los
grupos y de los EID, ni porqué se incluyeron proyectos que para el momento de
aprobacion de la AIC no formaban parte de la Cartera [IRSA

La creacion de la AIC ha sido un esfuerzo liderado por el Banco, apoyado por
FONPLATA y con fuerte oposicion de la CAF. El objetivo estratégico asignado a
la Agenda fue el de conferirle mayor “visibilidad a la fase de implementacion de
proyectos” y darle asi respuesta a la percepcion negativa existente entre las
autoridades y actores relevantes de IIRSA en relacion con la baja implementacion
de la misma®’. Esto sugiere, que la creacién de la AIC tuvo fundamentalmente
objetivos politico-estratégicos los cuales quedan reflejados en la comunicacion
citada (VPC/IIRSA, marzo 2008), segun la cual los criterios que rigieron la
seleccion de los proyectos, se refieren a aquellos que garanticen la ejecucion de la
cartera —proyectos en etapas avanzadas de preparacion-, la participacion de todos
los paises y la visibilidad de los proyectos.

3. Metodologias de planificacion, evaluacion y gestion.

IIRSA ha propuesto el disefio de las siguientes herramientas e instrumentos
metodoldgicos: (i) Metodologias de formulacion y evaluacion econdémica de
proyectos de infraestructura de integracion, (ii) Metodologias de evaluacion
estratégica de los impactos ambientales y sociales, (iii) Oportunidades de
integracion productiva y cadenas logisticas asociadas a los proyectos 1IRSA, (iv)
Sistema de Informacién de Gestién Estratégica (SIGE) y (v) Sistema de
informacion de bases geograficas (GEOSUR). (Anexo 5)

Actualmente, el Unico instrumento que se esta aplicando es el SIGE, los otros se
encuentran aun en fase de disefio y se espera su aplicacion piloto en los proximos
meses. EI SIGE comenz6 a operar en el 2005 para los 31 proyectos de la AIC. Sin
embargo, no esta siendo utilizado de manera sistemética ni por los paises ni por
las instituciones de CCT, y cuando se utiliza, resulta mas un sistema de

2" Comentarios presentados por la Coordinacién del BID VPC/IIRSA durante la discusion de la presente
evaluacion, marzo 2008.
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2.13

2.14

2.15

informacion que de gestion de proyectos. Es importante destacar también que la
discusion de estas metodologias se ha realizado principalmente en el seno de las
reuniones de CN y de CDE. Ciertamente se realiz6 un GTE (octubre, 2006) para
la validacion de la primera version de esta herramienta y un taller organizado por
el BID (agosto, 2006) con objeto de estimular el uso del SIGE . Sin embargo, las
metodologias y herramientas se desarrollaron sin que se haya generado un espacio
en donde, de manera activa, se incorpore a los especialistas de los paises a la
discusion técnica de las mismas.. Este déficit disminuye las posibilidades de
internalizacion de los instrumentos a los procesos nacionales.

4.  Difusion y participacion

La estrategia de difusién y participacion de IIRSA ha tenido dos vertientes: por
una parte, la difusion de informacion generada a través de documentos y folletos y
la construccion y mantenimiento de una pagina web con la informacion sobre la
iniciativa. Por otra, los talleres asociados a la creacion de la VESA con los cuales
el CDE (2004) pretendio construir gradualmente un consenso suramericano
entorno a los planteamientos estratégicos de IIRSA a traves de formadores de
opinion a escala regional. A pesar del esfuerzo realizado, del mandato reiterado, y
de los recursos dedicados a difundir la iniciativa, los avances para posicionar la
Iniciativa siguen siendo limitados.

De acuerdo con las conclusiones de los talleres realizados y la opinidn de algunas
organizaciones de la sociedad civil que monitorean la Iniciativa® , las actividades
de difusion y participacion realizadas son percibidas como cerradas en su agenda
y con poca influencia sobre la dinamica de IIRSA. Los representantes de la
sociedad civil consideran que los espacios de dialogo creados con VESA vy la
informacion suministrada a través de la pagina web, no son suficientes. La
opinion de las ONG participantes en los talleres VESA es que la estructura
organizativa de la Iniciativa no promueve la participacion directa de la sociedad
civil, restringiendo su accion a contactos bilaterales con las organizaciones de la
CCT, o a discrecion de cada CN.

Los Procesos Sectoriales de Integracion

IIRSA no ha logrado realizar avances significativos en la armonizacion de normas
y regulaciones de infraestructura de integracion a pesar de reconocer, en casi
todas las reuniones de los CN y del CDE, la enorme importancia de estos
procesos. Tampoco se ha avanzado en temas méas especificos como los
relacionados con la armonizacion regulatoria de pasos de frontera, mercados
energéticos y tecnologias de informacion. Los estudios de diagndstico para cada
uno de los Procesos Sectoriales fueron realizados entre 2002-2003. Sin embargo,
a partir de 2004, estos temas practicamente no se discutieron en el seno de 1IRSA
y el Plan de Trabajo IIRSA 2006-2010 reduce los alcances previstos en materia de

8 BICECA, proyecto especializado en IIRSA de Bank Information Center.
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2.16

2.17

2.18

armonizacion regulatoria en general, y los circunscribe a la busqueda de
soluciones a proyectos de integracion especificos.

Mecanismos innovadores de financiamiento

La creacion de mecanismos innovadores para el financiamiento de la
infraestructura de integracion fue uno de los objetivos centrales de 1IRSA vy, en
cierta medida, sustentd la decision de incorporar a las AMF en la gestion de la
Iniciativa. El alto grado de participacion asignado a las tres instituciones de CCT
responde a la necesidad expresada por los Presidentes en la reunion de Brasilia
(2000) de contar con socios que pudiesen liderar el relanzamiento de las
inversiones en infraestructura. En particular, la creacion de 1IRSA buscaba darle
respuesta a tres materias distintas aunque estrechamente relacionadas:

a. Desarrollar mecanismos destinados a superar las restricciones de gasto por
parte de los gobiernos para el desarrollo de obras de infraestructura de
integracién; por ejemplo, “tratamiento fiscal flexible para la inversion en

infraestructura continental”?°:

b. Desarrollar nuevos mecanismos para el financiamiento compartido
(pblico/privado) de proyectos de integracion fisica entre paises®;

c. Buscar soluciones innovadoras que alentaran la concurrencia del capital
privado mediante estrategias comunes e instrumentos creativos>'.

El déficit de IIRSA en estas areas de accién es notorio. En materia de
flexibilizacion del gasto si bien no se lograron grandes avances al respecto, el
Banco brindé un espacio util (Asamblea Anual 2004) para dejar sentada la
posicidn de los paises. Posteriormente la mejora en las condiciones fiscales de los
paises redujo la urgencia de esta materia. Por su parte, en relacion con los nuevos
mecanismos de financiamiento, durante los siete afios de actividad de 1IRSA, se
presentaron dos propuestas concretas; la primera propone la creacién de una
Autoridad Suramericana de Infraestructura que permita superar la vision nacional
y facilite un tratamiento supranacional de las inversiones en infraestructura de
integracién (GTE-2004); la segunda se refiere a la constitucién de un Fondo
Solidario de Garantias que permita compensar las externalidades de algunos
proyectos de alto impacto sobre la integracién regional (Taller regional, 2006).
Sin embargo, ninguna de estas propuestas ha sido sancionada por el CDE, ni ha
recibido continuidad en su tratamiento.

Por su parte, si bien se han desarrollado y empleado diferentes mecanismos para
facilitar el financiamiento privado (garantias, bonos, fondos, etc.), estos han sido

2 Comunicado de Brasilia en 2000 y Acta CDE diciembre en 2003.
0 PAM 2(viii)
1 PAM. 2(ix)
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poco utilizados dentro del contexto de IIRSA* y ninguno ha abordado las
condiciones especificas de proyectos de integracion, incluyendo el tema de las
asimetrias y de la posibilidad de compartir riesgos, costos y beneficios.

2.19 Finalmente, no existe aun consenso sobre la necesidad de crear facilidades que
incentiven el financiamiento de los proyectos de la cartera de IIRSA ni que
permitan atender las particularidades de los proyectos de integracion. En el caso
europeo, la creacién de una instancia supranacional para la toma de decisiones y
de fondos de financiamiento dirigido en condiciones concesionales a proyectos
prioritarios ha sido la clave para el éxito del programa Transredes de la Unién
Europea (Ver cuadro 4). Comparativamente, se podria decir que, en el caso de
IIRSA, la inexistencia de ambos mecanismos ha limitado la efectividad de la
iniciativa y dificultado su avance.

Cuadro 4 El programa TEN de la Unidn Europea

El esfuerzo de integracion realizado por los paises sudamericanos ha tenido como referencia el exitoso proceso de
integracion de los paises europeos. Al momento de la creacion de IIRSA, la Comision Europea (CE) ya habia lanzado
su programa de integracion de infraestructura. En efecto, hacia finales de la década de los ochenta, la Comision
Europea lanz6 la idea de crear redes de infraestructura trans-europeas (TEN) y eliminar las restricciones en cuanto a la
prestacion de servicios con el fin de eliminar las barreras administrativas, técnicas, fiscales, aduaneras y de otra
indole, que todavia impedian la formacion del mercado Unico en Europa. Las redes identificadas fueron las de
transporte, telecomunicaciones y energia. La creacion del mercado Gnico ofrecid a los gobiernos de la Unién Europea
(UE) una herramienta para vencer las resistencias internas que mantenian los monopolios estatales y otras barreras al
comercio y para que los 6rganos reguladores nacionales independientes, coordinaran sus actividades al nivel de la UE.
En algunos casos y s6lo muy recientemente se han creado 6rganos reguladores supranacionales.

La experiencia europea demuestra que la coordinacion en esta area no es sencilla y que sus resultados son lentos en
las dos vertientes necesarias para la integracion fisica: la de la inversién en la creacion de las instalaciones y la
creacion de mercados regionales de servicios. El elemento central del éxito del programa TEN ha sido la integracion
del ambito de decision técnica con el de decisién politica y la existencia de facilidades de financiamiento que le
confieren prioridad a las inversiones en infraestructura de integracion. Entre las principales fuentes de financiamiento
de los proyectos enmarcados en Red Transeuropea de Transporte se destacan:

v'  La propia linea presupuestaria del TEN, la cual ascendié a 4.200 millones de euros para el periodo 2000-
2006. De acuerdo con su normativa, la maxima cantidad que puede financiarse con estos recursos equivale al
10% del costo total del proyecto y hasta un 20% en los casos de proyectos trans-fronterizos,

v Los Fondos Estructurales, y mas especificamente los Fondos Europeos de Desarrollo Regional (FEDER),
los cuales destinaron aproximadamente un 30% de sus recursos al financiamiento de proyectos de
infraestructura. En efecto, entre el 2002 y el 2006, los FEDER proporcionaron cerca de 4.000 millones de
euros en ayudas a proyectos de transporte.

v' Los Fondos de Cohesién que proporcionan recursos para las infraestructuras relacionadas con el transporte
y el medio ambiente en los estados miembros con un PIB inferior al 90% de la media. Mas de la mitad del
presupuesto del Fondo de Cohesidn para el periodo 2000-2006, unos 9.000 millones de euros, fueron
asignados a proyectos de transporte.

La mayor parte de los recursos que financian la inversion en infraestructura del Programa TEN provienen de los
Fondos Europeos de Desarrollo Regional y de los Fondos de Cohesion. A pesar de la creacién de estas facilidades, la
Red Transeuropea aun encara retos en términos de financiamiento.

Fuente: Carcamo-Diaz, R y Gabriel Goddard, J Coordination of public expenditure in transport infrastructure: analysis and policy perspectives
for Latin America, CEPAL, Santiago 2007. Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre el desarrollo de una red
euromediterranea de transporte. Comision de las Comunidades Europeas. Bruselas, 2003.

%2 Dos proyectos, uno financiado por el BID (Corredor Vial Amazonas Norte) y otro por la CAF (Corredor
Vial Interoceanico Sur) ambos en Perd, han utilizado con éxito la figura de garantias bajo modelo de PPP
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3.1

3.2

3.3

111. LA AcCION DEL BANCO EN IIRSA

El compromiso adquirido por el Banco con el proceso de integracion regional en
el contexto de IIRSA fue de doble naturaleza. En primer lugar, el compromiso de
coordinar e impulsar la Iniciativa y prestar asistencia técnica y apoyo logistico en
las areas de accion establecidas por el CDE y los GTEs, a través de su
participacion en el CCT y a través del INTAL, actuando como su secretaria
ejecutiva. Segundo, el compromiso de relanzar el financiamiento de proyectos de
infraestructura de integracion promoviendo mecanismos que permitan superar las
restricciones existentes y atender las especificidades de tales proyectos. Ambos
compromisos fueron asumidos a nivel de su Presidencia y respaldados por el
Directorio. Este capitulo evalta la accion del Banco dentro del contexto de la
Iniciativa a través de tres temas fundamentales. Primero, la accién del Banco en
materia de coordinacion y asesoria técnica de la Iniciativa. Segundo, la
contribucion del Banco en el financiamiento de la cartera de proyectos 1IRSA,
tanto en el &mbito de la preinversion como del financiamiento de proyectos. Por
altimo, los grandes desafios que para el Banco ha representado IIRSA y las
conclusiones sobre la manera coémo han sido abordados.

El BID en la coordinacion y asesoria técnica de I1IRSA

La accion del Banco en atencion a sus compromisos de coordinacion y asistencia
técnica de IIRSA ha sido realizada en el marco del CCT y estructurada a través de
la asignacion de recursos de personal y financieros para la conformacion de una
unidad coordinadora de la Iniciativa dentro del Banco. Asi, en el 2001, el BID
aprob6 una cooperacion técnica no reembolsable (CT) por US$750 mil que le
permitid financiar las labores del CCT, en conjunto con fondos paralelos
aprobados por CAF y FONPLATA.* En el 2002, el Banco aprobé una partida
presupuestaria anual denominada Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA-BID) con el fin de asegurar el
apoyo de la puesta en marcha y consolidacion de la iniciativa (GA-197).

La CT aprobada en el 2001 (TC0012047-RG) tiene como organismo ejecutor el
INTAL en su rol de Secretaria Técnica de IIRSA y se orienta al financiamiento de
las areas de accion definidas por IIRSA y los temas logisticos asociados. A finales
de 2007, INTAL habia desembolsado US$548 mil de los cuales la mitad fueron
dirigidos a financiar las actividades de los GTEs, el 31% fue a financiar los gastos
administrativos de INTAL y los recursos restantes contribuyeron al disefio y
mantenimiento de la pagina web y del SIGE. Estas iniciativas contaron con
financiamiento paralelo de la CAF y FONPLATA quienes aprobaron un monto
similar para cubrir el mismo tipo de actividades.

% La CAF y FONPLATA aprobaron un monto similar para cubrir el mismo tipo de actividades.
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3.4

3.5

3.6

3.7

Paralelamente, el Directorio aprobd una linea presupuestaria especifica para el
periodo 2002-2006 por un monto de US$1,2 millones anuales con el fin de
financiar las actividades de coordinacion y asistencia técnica del Banco en IIRSA.
En 2006 se realizo una evaluacion de la accion del Banco en IIRSA que condujo a
su extension hasta el 2010. Al aprobar esta facilidad presupuestaria el Banco no
diferencid sus propios objetivos y metas en IIRSA de los que se dieron los paises..
Es asi como en los informes anuales de ejecucion presupuestaria, los logros y
objetivos referidos se confunden con los de la propia Iniciativa, dificultando con
ello la evaluacion de la accion del Banco en IRSA,

Entre 2000 y 2007 el Banco asignd un total de US$9,7 millones, 73% de los
cuales se dirigieron a financiar gastos del personal de la estructura institucional de
IIRSA en el BID con la finalidad de brindar asistencia técnica y logistica a IIRSA
y dar apoyo interno para la incorporacion de 1IRSA en las operaciones del Banco.
Esto incluye tanto los gastos del personal profesional internacional (sus beneficios

y viajes) como de algunos consultores | grsfico31

- 35 e Presupuesto IIRSA por rubro
internos.”™ El 27% restante se utilizo Totales 2002-2007
, Salarios
para contratar consultorias externas de Personal
- - s - - ras cuentas Internacional
asistencia técnica en diferentes temas. o 0% " Consutores

Internos
41% 73% Gastos
Administrativos
DB

Entre las actividades mas importantes
financiadas con cargo a este Consutores
presupuesto, se encuentran las asociadas 28%
al  desarrollo del Sistema de

Informacion para Gestion Estratégica

Beneficios
(Personal
Internacional)
10%

Viajes de

(SIGE) y las herramientas para el Negocios

21%

desarrollo de cadenas logisticas y

productivas.

OVE considera que el monto presupuestario en el cual ha incurrido el Banco, y al
que seguramente habria que adicionar los erogados por CAF y FONPLATA, a
fines de coordinar y apoyar la iniciativa, demuestra la dificultad de avanzar con
un agenda tan compleja como el mandato asumido por IIRSA sin contar con los
recursos humanos, técnicos y financieros necesarios para ponerla en marcha. En
este sentido, deberia ser reevaluada la estrategia inicial de IIRSA que considerd
posible avanzar en el logro de los objetivos de la Iniciativa sin incurrir en costos
adicionales, dirigidos especificamente a la creacion de una instancia de
coordinacion.

1.  Efectividad de la estructura organizativa de IIRSA y el rol del BID en
la coordinacién de la iniciativa

La estructura organizativa propuesta para IIRSA busca solucionar una falla de
coordinacion entre diversidad de actores. En este ambito, OVE evalué la

* Informes de Programa y Presupuesto del BID: GA-197, GA-209, GA-213, GA-220, GA-225 y GA-228.
% Consultores que actuaron como coordinadores en las regiones y trabajan actualmente en IIRSA, asi como
los Gerentes de Ejes y PSI fueron financiados con estos recursos.
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3.8

efectividad del CCT a través de dos criterios. En primer lugar, la efectividad del
CCT para convocar y sostener el interés de los actores y temas relevantes para
alcanzar los objetivos de IIRSA y segundo, la efectividad para mantener la
atencion en el espectro completo de los temas que se propuso atender IIRSA. Es
necesario aclarar que dada la naturaleza y complejidad intrinseca a los proceso de
cooperacion intergubernamental e inter-agencias que caracteriza a IIRSA, resulta
imposible atribuir tal efectividad al Banco o cualquier otro actor en particular. Lo
que si resulta cierto es que el éxito de la Iniciativa en buena medida esta asociado
a la superacion de la falla de coordinacion existente.

Un analisis de frecuencia de los participantes en las reuniones del CDE y de los
CN permite concluir que la efectividad en la convocatoria de los actores
relevantes para el logro de los objetivos de IIRSA ha sido limitada. En efecto, de
acuerdo con su concepcion original, los CDE estarian integrados por
“representantes de alto nivel de los gobiernos del &mbito técnico” en materia de
Transporte, Energia y Telecomunicaciones. En la practica, el niUmero de asistentes
a las reuniones se ha ido reduciendo y, como resulta tradicional, ha estado
fuertemente representado el pais sede de la reunién. Por su parte, la composicion
de los representantes de los Gobiernos ante el CDE y los organismos de
adscripcion de los CN muestran un marcado sesgo hacia el sector de transporte y
obras publicas, y una practicamente inexistencia de representantes de los sectores
de energia y telecomunicaciones, asi como de otras instancias sustantivas como
los Ministerios de economia y las Secretarias de Integracion o Comercio
Regional. (Tabla 3.1)

Tabla 3.1 Analisis de las Actas del CDE

Abril 2001

Dic 2001

2002

2003

Dic 2003

Nov 2004

Dic 2005

Dic 2006

Paises

12

12

12

12

11

12

11

10

Numero
asistentes

67

75

87
(22 de BR)

79
(35 de VE)

63
(19 de CH)

75
(22 de PE)

37

40
(18 de EC)

Ministros

7

8

5

8

1

7

5

5

Sector de
adscripcion

P,T,OP,EX | P,T,OP,EX, | P,T,OP, EX

Economia Comercio

P, T, OP, EX P,T, OP, EX OP,EX T, OP, EX

T, EX

3.9

Nota: P: planificacion; T: transporte; OP: Obras publicas; EX: relaciones exteriores y embajadas.

En relacion con los temas abordados, un analisis de contenido de las materias
tratadas en los GTEs realizados permite concluir la orientacion casi exclusiva de
IIRSA a atender los temas técnicos asociados a la configuracién de los EID con
fuerte énfasis en transporte terrestre. Los temas de energia y telecomunicaciones
y, en general, los de armonizacién regulatoria, han recibido menor atencién. En
efecto, 23 de las 28 reuniones del GTE tuvieron como finalidad el analisis e
identificacion de los proyectos que conforman los EID. Los cinco GTE restantes
consideraron los siguientes temas: mercados energéticos regionales (Sept., 2001 y
Abril, 2003), tecnologias de la informacion y de las comunicaciones (Sep., 2003),
instrumentos de financiamiento (Oct., 2004) y metodologias de planificacion en
integracion de cadenas productivas y logisticas (Oct., 2006).
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3.10

a) Elrol del BID dentro de la estructura IIRSA

OVE también explord la opinidn que tienen los representantes de los paises sobre
la efectividad del CCT y del Banco en particular en la coordinacion general de la
Iniciativa®. Al respecto, la participacién del Banco dentro del CCT ha sido
valorada como un elemento fundamental para la sustentabilidad de la iniciativa.
En general, se reconoce que la presencia de las tres AMF en el CCT ha
garantizado la continuidad de las reuniones, facilitando las tareas asociadas a los
aspectos logisticos y administrativos también a traves de INTAL. De acuerdo a
los resultados de la encuesta realizada por OVE, los CN reconocen una
contribucion diferencial levemente positiva a favor del BID respecto a las otras
dos AMF del CCT en los aspectos de coordinacion y apoyo técnico de la
Iniciativa. Esta percepcion favorable disminuye para las tres instituciones del
CCT cuando son consultados sobre la efectividad para cumplir con otros objetivos
tales como el financiamiento de inversiones y cooperaciones técnicas y en
relacion con el disefio de nuevos instrumentos de financiamiento (Grafico 3.2).
Por su parte las actuaciones de INTAL como secretaria de IIRSA fueron
consideradas muy satisfactorias en los temas relacionados con la organizacion de
las reuniones y talleres y la elaboracion de materiales e informes técnicos. Sin
embargo, fueron menos valorados los esfuerzos realizados para la difusion de la
Iniciativa, los cuales sélo un 50% de los entrevistados valor6 como muy
satisfactorios (Grafico 3.3).%’

Grafico 3.2 Valoracion de la actuacion de las

AMF que conforman el CCT de INTAL como secretaria de IIRSA

Creaci6n de nuevos
instrumentos

Financiacién de
proyectos de inversién cooperaciones técnicas

—i0 100%

Graéfico 3.3 Valoracion Muy Satisfactorias de la actividad

e CAF

FONPLATA 80%

Promocién IIRSA.
40 .

60%

Coordinacién y apoyo

técnico. 40% 1

20%

Financiacién de %

T T
Organizacion de reuniones y  Elaboracién de materiales Difusién de materiales.
talleres de IIRSA relacionados con las
reuniones de IIRSA (actas,
presentaciones, etc).

Fuente: Encuesta realizada por OVE Fuente: Encuesta realizada por OVE

3.11

Al margen de la alta valoracién asignada en las encuestas, durante las entrevistas,
OVE detect6 una cierta tension entre los paises y las instituciones de CCT en
relacion con el protagonismo de estas Gltimas. En las reuniones mas recientes de

% Esta seccion se basa en dos instrumentos bésicos: el anélisis de contenido de las actas y de frecuencia de
los asistentes a las reuniones del CDE y de los GTES; y una encuesta de opinién elaborada por OVE y
dirigida a todos los CN y representantes de las AMF. Adicionalmente, se realizaron entrevistas con actores
relevantes de la Iniciativa (Ver listado de entrevistados en Anexo 6 y resultados de la encuesta en Anexo 7).
%" La recomendacion de la Gltima reunion del CDE resalta la necesidad de profundizar la difusion.
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3.12

3.13

Presidentes (Cochabamba, 2006) y del CDE (Quito, 2005) se reconocié la
necesidad de “crear soluciones institucionales integradas” y en particular,
fortalecer las Coordinaciones Nacionales y constituir una Secretaria Técnica
independiente de los paises que se articule con el CCT.®® Este reconocimiento
muestra el interés manifestado por los paises de buscar un espacio propio que les
permita articular la Iniciativa con mayor independencia de las instituciones del
CCT.

El BID como agente de financiamiento en el marco de IIRSA

El BID tiene una larga tradicion en financiamiento de proyectos de infraestructura
de integracion fisica, sobretodo en los sectores de transporte y electricidad.*® De
hecho, durante la década de los noventa, el BID aprobd 14 proyectos de
infraestructura de integracién en transporte por US$2.197 millones (equivalente a
40% de todos los recursos aprobados en el sector de transporte) y 10 proyectos de
infraestructura de integracion eléctrica por US$1.139 millones (equivalente a 70%
de todos los recursos aprobados para el sector eléctrico).

Entre el 2000 y el 2007, el Banco aprobd un total de US$ 1.294,7 millones para
14 operaciones de préstamo y una garantia por US$ 60 millones. De éstos, US$
944, 7 millones (13 operaciones) corresponden a préstamos en el sector trasporte,
que equivalen al 37% del total de aprobaciones en el sector, y US$ 350,0 millones
(1 operacidn) a préstamos en el sector de energia, que equivalen a 26% del total
aprobado en el sector. A su vez, se aprobaron 11 proyectos de cooperacion técnica
no reembolsable por US$ 3,89 millones y 8 operaciones de preinversion
financiados a través del Fondo FIRII por US$ 8,25 millones. En la tabla 3.2 y el
Anexo 8 se incluye el detalle de las operaciones aprobadas.

Tabla 3.2 El financiamiento BID a las actividades de IIRSA (2000-2007)

Instrumento Monto Aprobado # Préstamos
Inversion en Transporte 944,748,000 13
Publico 926,748,000 12
Privado 18,000,000
Inversion en Energia 350,000,000
Publico 350,000,000
Privado 0
Total Inversion (1) 1,294,748,000 14
Garantia (2) 60,000,000 1
Fondos FIIRI 8,254,520 8
Fondos CT 3,890,388 11
Total Cooperacion Técnica (3) 12,144,908 19
TOTAL (1+2+3) 1,366,892,908 34

Fuentes: Calculos de OVE a Noviembre 2007

% Acta X1 reunion del CDE, 2006 y de la IX de CCNN
¥ En el caso de proyectos de telecomunicaciones, la experiencia del BID ha sido muy limitada. Antes de

los 90,

el BID habia financiado algunos proyectos enfocados en los planes nacionales de

telecomunicaciones. Posteriormente, la cartera del BID en el sector se enfocé en telecomunicacion rural.
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3.14

3.15

3.16

1.  La Cooperacion Tecnica

El BID no realiz6 un uso intensivo ni estratégicamente focalizado de sus recursos
de cooperacion técnica para apoyar la agenda de IIRSA. De hecho, el uso del
instrumento de cooperaciones técnicas fue bastante limitado entre 2002-2004 y
solo ha alcanzado un cierto nivel de importancia en 2005 y 2007 (Gréfico 3.4)
mostrando una alta concentracion (41% de los recursos) en una sola CT con
recursos FOMIN aprobada en el 2007 para la facilitacion de comercio de las
micro, pequefias y medianas empresas utilizando un modelo brasilero de
exportacion postal. Esta iniciativa, si bien importante, no pertenece a ninguna de
las areas de accion que IIRSA habia definido inicialmente, ni fue incluida dentro
de los proyectos de la cartera inicial, aunque hoy es parte de la AIC como un
programa del sector de telecomunicaciones. Las aprobaciones realizadas en 2005
(33% de los recursos) estan mas diversificadas y muestran una mayor relevancia
con los temas centrales de I1IRSA tales como los pasos de frontera, la creacion de
instrumentos innovadores de asociacion publico-privada para el financiamiento de
proyectos de infraestructura de transporte y los proyectos de seguridad de
aeropuertos.

En el area de medioambiente, se aprobaron 4 operaciones por US$700 mil (18%
de los recursos), una para realizar la evaluacion de la sostenibilidad de la
Iniciativa IIRSA, dos estudios ambientales estratégicos y un analisis sociocultural

y mapeo de pueblos indigenas. La Gréfico 3.4 Cooperacion Técnica por

aplicacion de recursos en esta area Sector (monta en LIS $)
permitird realizar una aproximacion m Disem. & Capacit.

general a los elementos ambientales y 2000000 1 ETrnSPOre

sociales claves del programa IIRSA. (VEr | i 1| oo™

Anexo 9 para analisis detallado de las oo o

CT). Del total de recursos aprobados para 1000000

cooperacion técnica, se han o000

desembolsado 25% y la informacion de oo T
avance y resultados de las mismas es muy RN .
Iimltada.40 2002 2003 2004 2005 2006 2007

2. La Preinversion

La creacion del FIRII constituye el
aporte mas notorio realizado por el
BID en materia de nuevos instrumentos de financiamiento para atender las
necesidades de preinversion de proyectos de infraestructura de integracion. El
Fondo fue creado en marzo 2005 con un monto de US$ 20 millones.** El objetivo
del FIRII es apoyar a los paises en la adecuada formulacion de proyectos de
inversion, dandole prioridad a aquellos de integracién regional con esquemas

Fuente: Elaboracion de OVE (Noviembre 2007)

“% De las 11 cooperaciones técnicas aprobadas, 1 fue cancelada, 3 estan completamente desembolsadas, 2
no han comenzado aln sus desembolsos, y el resto tiene desembolsos de entre el 12 y el 50%. Ver Anexo 9.
! posteriormente la CAF (PROINFRA con US$ 50 millones) y FONPLATA crearon fondos similares.
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innovadores de financiamiento. Este fondo tenia una asignacion inicial de US$ 6
millones para cada afio fiscal 2005-2006, y US$ 8 millones para el afio fiscal
2007.%* Las operaciones financiables por el FIRII debian tener como objetivos:
(a) realizar/actualizar estudios de prefactibilidad, factibilidad, ingenieria e
impacto ambiental, (b) realizar evaluaciones regionales de impactos ambientales y
sociales que garanticen el desarrollo sostenible, (c) crear soluciones de
integracién Optimas para caracteristicas geogréaficas particulares, (d) promover la
proteccion de zonas ambientalmente vulnerables.

3.17 En un inicio el financiamiento estaba disponible de acuerdo a un esquema de
recuperacion contingente que limitd la utilizacion de esta facilidad. De hecho,
hasta diciembre del 2005, los recursos del Fondo no habian sido utilizados. En
febrero 2006 la clausula fue eliminada por considerarse un desincentivo para el
uso de estos fondos. Ello permitid6 que entre 2006 y 2007 se financiaran 8
operaciones en IIRSA por un total de US$8.25 millones. S6lo dos de estas
operaciones han iniciado sus desembolsos, con 52% y 9% respectivamente. Los
diferentes informes de avance sobre el uso y perspectivas de este Fondo avalan su
idoneidad respecto a la actual fase de la Iniciativa y la necesidad de su
ampliacion. Igualmente, es de esperar que el Banco pueda capitalizar un aumento
esperado en la demanda de financiamiento para la preparacion de proyectos de la
cartera 1IRSA utilizando estos fondos para generar nuevos proyectos aprobados
por el Banco (AB-2453-1). Hasta el momento, solo 4 de las 8 operaciones
aprobadas por el FIRII estan directamente relacionadas con proyectos incluidos en
el portafolio del Banco. En el futuro, se espera que estos fondos de preinversion
generen nuevos proyectos a ser financiados por el Banco®®.

3. Operaciones de Préstamo (inversion y garantias)

3.18 Entre el 2000 y 2007 el Banco aprobd 14 operaciones de préstamo,
correspondientes a 11 proyectos IIRSA, de los cuales cinco ya se encontraban
bajo preparacion al momento del lanzamiento de la iniciativa en el 2000 (Tabla
3.3). De los 14 proyectos aprobados, todos son de caracter nacional aunque dos de
ellos (AR0202 y PE-L1003) corresponden a obras relacionadas con pasos de frontera.
So6lo uno de los proyectos aprobados cont6 con financiamiento del sector privado,
(PE0235) e igualmente se aprobd una garantia (PE-L1010) que facilitdo la
incorporacion del sector privado en el llamado ramal norte del Eje Amazonas en
Perd.

Tabla 3.3 Proyectos aprobados por el BID en el marco de I1IRSA

“2 El méaximo para cada proyecto estaba fijado en US$1.5 millones, y los fondos debian estar
equitativamente repartidos entre las dos iniciativas de integracion (IIRSA y el Plan Puebla Panama).

*¥ UR-T1016 con el proyecto Modernizacién del Puerto de Montevideo, BO-T1054 con la Carretera La Paz
- Guayaramerin, CO-T1038 con la Rehabilitacién de la carretera Pasto - Mocoa y SU-T1030 con la
carretera Meerzog-Albina. Otras cuatro operaciones (RG-T1264, GY-T1026, BR-T1056 y BR-T1053)
estarian vinculadas a proyectos en el pipeline.
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Notas:

GY0056 * Carretera Mahaica Rosignol Publico 2001 33,000,000 100%

PE0235 Red Vial 5 Carretera de Peaje Privado 2003 18,000,000 52%

PR0113 Corredores de Integracion del Occidente Publico 2000 100,000,000 50%

UR-L1001 Programa de Infraestructura Vial Publico 2004 77,000,000 42%

GY0076 * Camino Moleson Creek-New Publico 2004 37,300,000 30%
Amsterdam

BO0036 Corredor de Integracion Santa. Cruz-Pto. Publico 2002 75,000,000 28%
Suérez

AR0202 **  [Pasos Fronterizos y Corredores de Publico 2000 200,000,000 20%
Integracion

B0O0200 Programa Vial del Corredor Norte, tramo Publico 2004 33,148,000 1%
La Paz-Caranavi, Eje IIRSA

BO-L1011 Mejoramiento del Tramo Santa Béarbara - Publico 2006 120,000,000 1%
Rurrenabaque - Corredor Norte

GY-L1008 * [Rehabilitacién de Infraestructura de Publico 2006 24,300,000 1%
Transporte

PE-L1003 Pasos de Frontera Publico 2006 5,000,000 0%

PR-L1007 Corredores de Integracion Rehabilitacion Publico 2006 80,000,000 NA
y Mantenimiento Vial Fase |

AR-L1014 ** Programa de Infraestructura Vial del Pablico 2007 142,000,000 NA
Norte Grande

Total Inversion Transporte 944,748,000 30%

PE-L1010 Programa de Garantias Ramal Norte del|  Garantia 2006 60,000,000 0%
Amazonas IIRSA

Total Garantias 60,000,000 0%

AR-L1021 Programa de Transmision Eléctrica del Publico 2006 350,000,000 1%
Norte Grande

Total Inversién Energia 350,000,000 1%

* Estas 3 operaciones de préstamos corresponden a tramos de 1 proyecto IIRSA (Carretera Mahaica-Rosignol)
** Estas 2 operaciones de préstamo corresponden al proyecto IIRSA (Ruta 14 — Corredor de Integracion)
Fuente: Elaboracién OVE sobre la base de IDB Wharehouse a Noviembre 2007

3.19

3.20

Es interesante notar que la cartera del Banco reproduce la composicion sectorial y
geogréafica de la cartera IIRSA. En efecto, s6lo una de las operaciones aprobadas,
correspondiente al 27% de los recursos financieros, se dirigen al sector energia y
el 73% restante al sector de transporte terrestre. Asimismo, el 73% de los recursos
aprobados se concentrd en los EID mas consolidados: Capricornio (41%) y
MERCOSUR-Chile (32%)

El caracter reciente de las operaciones y la falta de indicadores apropiados impide
realizar una evaluacion sistematica del impacto de las mismas sobre la integracién
regional. En efecto, s6lo 1 de las 13 operaciones aprobadas ha desembolsado el
100% de los recursos** y 7 operaciones no han iniciado atn sus desembolsos. El
resto de los proyectos tienen desembolsos inferiores al 52%. Un problema
adicional para evaluar la efectividad de los proyectos de infraestructura de
transporte y energia en el proceso de integracion es que, si bien la mayor parte de
las operaciones menciona algun objetivo de integracion tal como facilitar la

“ OVE no ha podido evaluar la efectividad de esta operacién (GY0056) debido a que el Informe de
Terminacion de Proyecto no esta disponible a Diciembre 2007.
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3.21

3.22

integracion y el intercambio entre los paises andinos (PE-L1010), facilitar la
integracion regional y el intercambio con Brasil y Argentina (UR-L1001),
favorecer la conexién y apertura a los mercados de Brasil y Argentina (BO0200),
ninguno de ellos incluye indicadores especificos del impacto de la construccién
de las obras en los procesos de integracion o del comercio regional.*®

El financiamiento de la Cartera IIRSA y la contribucion del BID

Al inicio de la evaluacion (abril, 2007) ni el Banco ni IIRSA disponian de una
base de datos consolidada del estado de financiamiento de la cartera IIRSA. OVE
dedicé un importante esfuerzo en la construccion de dicha base de datos. Durante
el proceso, la oficina del BID para la Coordinacion de IIRSA hizo una revision de
sus propios datos y complementd la informacion existente. En paralelo con la
investigacion de OVE, y producto del proceso de PTI, el CCT consolido los datos
de proyectos bajo financiamiento y los present6 en el GTE de Diciembre 2007. Es
asi como a la fecha existe una base de datos consolidada por el CCT del estado de
financiamiento de los proyectos de la cartera IIRSA. A fines del presente analisis
evaluativo se utilizaron los datos aprobados por el GTE los cuales no siempre
coinciden con los levantados por OVE. Al no existir criterios Unicos de inclusion
de proyectos se mantienen diferencias entre los niUmeros de operaciones y montos
de IIRSA y los de OVE los cuales se explican en el Anexo 8 de este informe.

De los 351 proyectos identificados inicialmente y que constituyen la cartera de
IIRSA (2005), de acuerdo a la informacion aprobada en la reunion del GTE de
Diciembre 2007, se encontrarian bajo financiamiento (en ejecucién o concluidos),
117 proyectos por un monto total aproximado de US$ 19.169 millones. Del total
de inversion de la cartera, los gobiernos han adquirido compromisos por unos
US$ 12,259 millones. Si bien la informacién de la inversion publica efectiva es
limitada, los recursos propios de los gobiernos constituirian la principal fuente de
financiamiento de IIRSA. En efecto, 64% de los recursos reportados corresponden
a inversién publica. Por su parte, el sector privado estaria contribuyendo con el
21% de los recursos, financiando principalmente proyectos de concesion y
mejoramiento de puertos y aeropuertos en varias ciudades, carreteras de alto
trafico como son el cinturdn de Sao Pablo en Brasil o la Red Vial N5 en Lima.
Finalmente, las AMF estarian aportando 15% de los recursos de inversiéon. De
acuerdo con la informacion disponible, la CAF estaria financiado el 8% de la
cartera IIRSA, en ejecucién o concluida, por un total de US$ 1,535.1 millones*
mientras que el Banco estaria financiado el 7% de la cartera IIRSA por un total

*® Todas las operaciones aprobadas incluyen entre sus objetivos especificos la reduccion de los tiempos de
transporte y la mejora en la calidad y seguridad de las vias. Sin embargo, al revisar los ISDP
correspondientes al ultimo semestre (Julio, 2007) se observa que no se hace un seguimiento de estos
indicadores. El Anexo 10 se presenta la descripcion de los objetivos de integracion, de desarrollo y
especificos para todas las operaciones asi como su grado de avance.

“® De acuerdo con la base de datos levantada por OVE, el financiamiento de la CAF a los proyectos IIRSA
se eleva a US$ 2.074,1 millones. Sin embargo, al no haber recibido confirmacion de la CAF sobre dicho
monto, OVE decidié mantener las cifras acordadas por el GTE de Diciembre, 2007.
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US$ 1,294.7 millones.*” Por su parte, FONPLATA sélo ha financiado dos
proyectos por US$ 35 millones ambos en el Eje de Capricornio.

Por EID, los recursos totales financiados se concentraron en el Eje MERCOSUR
Chile (50%), el Interoceanico Central (13%) y el Andino (12%); el resto de los
recursos se distribuyen como se observa en el Grafico 3.5. Por sectores, el 85% de
los recursos de la cartera de IIRSA estan concentrados en transporte y el 15%
restante en energia. La iniciativa no ha logrado el financiamiento de ningun
proyecto en el sector de telecomunicaciones.*® La concentracion de recursos en
proyectos de transporte se observa tanto en el financiamiento de las AMF como
del Gobierno y del Sector Privado (Grafico 3.6).

Gréfico 3.5 Financiamiento total por EID Gréfico 3.6 Fuentes de financiamiento por Sector
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Fuente: Elaboracion propia en base a base de datos GTE 2007 Fuente: Elaboracion propia en base a base de datos GTE 2007
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En términos de la participacion al financiamiento de los EID, el BID concentro su
esfuerzo de financiamiento en los Ejes Capricornio con el 42% del monto total y
el Eje MERCOSUR-Chile con 32% de los recursos. Mientras que la CAF
concentré su esfuerzo de financiamiento en el Eje PE-BR-BO (36% de los
recursos totales) e Inter-ocednico con 33%. El resto de los recursos de ambas
AMF se distribuyen como se indica en los gréaficos 3.7y 3.8.

*" El total de inversion del BID reportado en el GTE de Diciembre de 2007 asciende a US$1,652.1 millones
que difiere de las cifras reportadas en este informe por las siguientes razones: los montos presentados en el
GET diciembre 2007 incluyen proyectos en preparacion o en el portafolio (pipeline), proyectos aprobados
antes del 2000, por tanto, fuera del periodo de vigencia de esta iniciativa, y garantias que no representan
financiamiento efectivo y no fueron computadas por OVE. Los detalles de estos proyectos se encuentran en
el Anexo 8 de este informe.

*® LLas Unicas intervenciones en telecomunicaciones corresponden a cooperaciones técnicas para el PSI.
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Gréfico 3.7 Financiamiento BID por EID Gréfico 3.8 Financiamiento CAF por EID
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Finalmente, es importante resaltar que los proyectos de mayor prioridad, bien por
pertenecer a la AIC o bien por ser proyectos identificados como ancla, no
muestran mejores niveles de ejecucion que el resto de los proyectos de la cartera.
En efecto, el avance en el financiamiento de estos proyectos ha sido limitado: de
los 31 proyectos contenidos en la AIC a los que se les asignd prioridad para ser
implementados entre 2005-2010, sélo 1 han sido concluidos y 12 estan en
ejecucion.* Respecto a los 40 proyectos ancla identificados en el primer proceso
de Planificacion Territorial Indicativa (2004), sélo 14 se estan financiando®’.

Los desafios de organizacion interna del BID en el contexto I1IRSA

Atender los compromisos adquiridos por el Banco en el contexto de IIRSA,
plante6 dos desafios para la organizacién interna del BID. En primer lugar, el
desafio de lograr la apropiacion (ownership) de los objetivos de la Iniciativa en
las diversas instancias operativas del Banco. Segundo, el de disefiar o adaptar los
procesos e instrumentos del Banco con el fin de incorporar los mandatos de
IIRSA vy las particularidades de los proyectos de integracion regional. A
continuacion se evalla la atencion que el Banco ha dirigido a tales desafios y se
derivan algunas lecciones sobre el tema.

1. Apropiacion (ownership) de los objetivos IIRSA

Dentro del Banco la gestion de la Iniciativa enfrentd problemas de apropiacién
(ownership) derivados de la fragmentacion de los temas IIRSA en diferentes
unidades™ y de la falta de un liderazgo interno para alinear y coordinar sus

* El “Informe de PTI de Dic. 2007 eleva la cifra de proyectos que se esperan concluir para el 2010 a 24,
incluyendo proyectos en preparacion, que fueron excluidos del listado de OVE.

% Criterios: aprobados después del afio 2000, y concluidos o en estado de ejecucién segtn los datos de los
servidores de las entidades financieras. Se excluyen los proyectos en preparacion, en pipeline y garantias.

*1 En efecto, no sélo los temas de politicas y estrategia de integracién (INT e INTAL) y los sectoriales
(SDS) se encontraban desagregados de los aspectos operativos del Banco, sino que tales aspectos
operativos se encontraban también desagregadas en dos Gerencias (RE1 y RE3) cada una de ellas con sus
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acciones. El analisis de la organizacién del Banco a lo largo de los siete afios de
vida de la Iniciativa muestra los esfuerzos, adn inconclusos, por resolver tal
fragmentacion. La ejecucién de los montos presupuestarios asignados a 1IRSA
indica claramente la evolucion de las diversas dependencias del Banco en relacion
con la gestion de la iniciativa. Las acciones iniciales de promocién estuvieron
lideradas por el Departamento de Integracion (INT) y la Presidencia del Banco.
Una vez creada IIRSA, el liderazgo se transfiere de facto a las antiguas Gerencias
Regionales (RE1 y RE3) bajo una modalidad de rotacion, manteniendo a los
departamsezntos de Desarrollo Sostenible (SDS) e Integracién (INT) como asesores
técnicos.

3.28 A partir del 2003, el Banco cred una figura ad-hoc que cambid la dinamica
funcional para la gestion y asistencia técnica de IIRSA. La figura del coordinador
de IIRSA, bajo la Vice-Presidencia Operativa (VPO), tomo el liderazgo de la
iniciativa y paulatinamente desplazé presupuestariamente a las unidades
operativas y técnicas del Banco (Gréafico 3.9). A pesar de que se mantuvieron los
profesionales que actuaban como enlace en las
Regiones, como reflejo de esta nueva
estructura, a partir del 2005, la planificacion

Gréfico 3.9 Gastos presupuestarios
IIRSA por origen de desembolso
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3.29 Con el proceso de Realineacion del Banco, la coordinaciéon de la iniciativa se
transfirié a la Vice-Presidencia de Paises (VPC) a donde también fue transferido
el INTAL vy la responsabilidad de la programacion regional. Por su parte, el
departamento técnico de integracién (INT) quedd bajo la Vice-Presidencia de
Sectores (VPS). A la fecha, las implicaciones operativas de esta nueva estructura
organizativa no pueden ser evaluadas. Sin embargo, independientemente del
modelo organizativo que se adopte para atender los compromisos en IIRSA, es
necesario elevar su apropiacion dentro del Banco para lo cual se requiere de un
mayor esfuerzo de coordinacion que permita integrar IIRSA de manera activa a
las actividades de programacidn y operativas.

técnicos y especialistas en infraestructura y financiamiento. RE1 incluia a AR, BO, BR CH, PR y UR. Por
su parte RE3 incluia a CO, EC, GY, PE, SU y VE.

%2 En particular, SDS tenia la responsabilidad de abordar “los temas de armonizacién regulatoria, con el fin
de mejorar y fomentar la participacion del sector privado y apoyar el proceso de integracion regional”.
Mientras INT tenia un rol secundario en las iniciativas de integracion, pero lideraba el programa
complementario para preparar a los paises de América Latina y el Caribe para la profundizacion de la
integracion subregional y la negociacién e implementacién de los acuerdos de liberalizacion comercial en
el marco del ALCA.
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3.32

3.33

La falta de apropiacion interna pudiera estar en la base de las dificultades que ha
encontrado el Banco para desarrollar y adaptar sus procesos de programacion y
operativos asi como para reactivar su cartera de proyectos de infraestructura de
integracion, tal y como se muestra en los siguientes dos puntos.

2. Integracion operativa de I11RSA en los procesos de programacion y
operativos del BID

Los procesos de programacién del Banco han incorporado sélo formalmente las
areas de accion y los proyectos de la cartera IIRSA. En efecto, una revision de las
estrategias regionales aprobadas por el Banco entre 2000 y 2007 indica que si
bien en la mayoria de los documentos de programacion y estrategias regionales se
menciona a IIRSA como relevante a los fines de lograr el objetivo de integracion
regional, ello no se traduce en acciones especificas ni otorga una mayor jerarquia
a los proyectos de la cartera dentro del portafolio del Banco. Por su parte, las
Estrategias de Pais aprobadas después de 2000 para los paises sudamericanos
mencionan IIRSA en la mayoria de los casos como el espacio para impulsar la
integracion regional. Sin embargo, este reconocimiento no se traduce en una
mayor jerarquia a los objetivos IIRSA y al establecimiento de los proyectos de su
cartera como una prioridad dentro del portafolio de financiamiento del Banco en
el pais.

De igual manera, el financiamiento de un proyecto de la cartera IIRSA no se
traduce en una mejora en términos de eficiencia en la preparacion. Desde este
punto de vista, cabria esperar que las operaciones contenidas en la cartera I1IRSA,
identificadas como prioritarias en el contexto de la integracion y consensuadas
con las autoridades nacionales, tuvieran una mayor eficiencia durante el proceso
de preparacién que evidenciara el valor agregado de este proceso. Sin embargo,
tal como se observa en la Tabla 3.4, los datos de la cartera muestran que IIRSA no
ha servido para acelerar el proceso de aprobacion de las operaciones dentro del
BID, ni darles una ventaja comparativa frente a otras operaciones de la cartera.

Tabla 3.4
Tiempos de preparacion de proyectos I1IRSA comparados con carteras de Energia y Transporte (meses)
Pipeline- Aprobacion — Firma - Firma - Aprobacion- Primer
Sector Aprobacion Firma Ratificacion Elegibilidad Desembolso
Energia 16.95 5.10 3.00 2.17 10.04
Transporte 20.53 6.53 4.67 5.74 14.59
1IRSA 24.06 5.47 4.67 5.82 13.92

Fuente: Calculos de OVE en base a Datawarehouse

Por ultimo, la revision de los documentos de préstamo de las operaciones
incluidas en la Iniciativa no revela el uso de instrumentos diferenciados de
evaluacion econdémica y/o ambiental para los proyectos de infraestructura de
integracion 1IRSA en comparacion de otros proyectos en los sectores de
infraestructura de transporte y energia. En efecto, el BID ha procesado las
operaciones de IIRSA como operaciones tradicionales de infraestructura nacional
sin considerar en su analisis ni la distribucion de riesgos y beneficios asociados a
su condicion de proyectos de integracién regional, ni la dimension de “desarrollo
de las regiones y las personas que las habitan” tal y como se definen los EID
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(Ver numeral 2.5 del presente informe). Incluso cuando se menciona que el
proyecto esta incluido en la cartera IIRSA, el analisis economico de la operacion
no incluye consideraciones derivadas de sus implicaciones regionales.

La reactivacion de la cartera de infraestructura de integracion

El tercer desafio que IIRSA presento para el Banco se refiere al relanzamiento de
la cartera de proyectos aprobados en materia de infraestructura de integracion.
Para evaluar este compromiso, OVE comparé el esfuerzo de aprobaciones de
proyectos de infraestructura de integracion realizado por el BID en los afios
previos a la aprobacion de la Iniciativa con el del periodo 2000°2007.
Adicionalmente, comparé la evolucion observada con la que registro la CAF, su
principal agente de financiamiento comparable®.

Comparando el esfuerzo de aprobacion realizado por el BID en el marco de
infraestructura de integracion con el nivel de aprobaciones en la década previa,
OVE concluye que el Banco no ha logrado reactivar y ampliar su cartera de
proyectos de infraestructura de integracion a partir del lanzamiento de la
iniciativa. De hecho, como se muestra en los siguientes graficos (Grafico 3.10), la
cartera del Banco en infraestructura de integracion de transporte entre 1997 y el
2006 ha sido muy limitada. La cartera se recupero en el 2007 producto de la
aprobacion de un proyecto de integracion en Argentina por un total de US$1.200
millones no incluido en la cartera IIRSA, el cual modifica la tendencia.
Igualmente, la cartera de energia se recupera parcialmente con la aprobacion de
un proyecto en el 2006, después de varios afios sin aprobaciones y vuelve a caer
en 2007.

Grafico 3.10 Cartera de proyectos de Integracion Transporte - Energia (1990-2007)
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Fuente: Calculos de OVE en base a Datawarehouse.

%% Para estos calculos se incluyeron todos los proyectos de infraestructura de integracion en los sectores de
transporte y energia, independientemente de que pertenecieran o no a la cartera IIRSA. Para definir los
proyectos de integracion no pertenecientes a la cartera IIRSA se solicitd un primer listado a los
coordinadotes CAF y BID en IIRSA, que se corrobor6 con los Informes anuales de ambas instituciones. En
el caso del BID, de un total de US$ 2.709,2 millones aprobados para proyectos de integracion, US$1.289
millones (48%) forman parte de la cartera de IIRSA. En el caso de la CAF, de los US$3.679,2 millones
aprobados para proyectos de integracion, US$2.074,2 millones forman parte de la cartera, mientras que el
resto corresponden a proyectos de integracién que no pertenecen formalmente a la cartera 1IRSA. (Ver
Anexo 8)
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3.36 Por su parte, contabilizando el financiamiento de todos los proyectos de

infraestructura de integracion financiados por el Banco y la CAF, se observa que
la cartera de la CAF aumentd considerablemente mientras que la del BID se
mantuvo, o no logré reactivarse en la misma proporcion>*. Como se observa en el
Gréfico 3.11, el flujo de financiamiento hacia el sector transporte se mantiene
debido principalmente a la aprobacion del un proyecto en Argentina (AR-L1014)
por US$1.200 millones en 2007, mientras que el volumen de la cartera de Energia
(Grafico 3.12) del BID se reduce sustancialmente. Los mencionados Graficos
3.11 y 3.12 comparan la evolucion de los montos financiados por ambas
instituciones en la década de los 90 con las de la década del 2000, en proyectos de
transporte y energia de integracion.

Grafico 3.11 Integracion (TR) BID-CAF Grafico 3.12 Integracion (EN) BID-CAF
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Fuente: Calculos de OVE, Anexo 8 Fuente: Clculos de OVE, Anexo 8
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Del total de proyectos de integracién financiados por las AMF, aproximadamente
la mitad corresponden a proyectos de la cartera 1IRSA®. La composicion
sectorial de la cartera de ambas instituciones es también diferente. En el caso del
BID, el 99% de su cartera de transporte estd concentrada en proyectos de
carreteras. En el caso de la CAF, si bien la concentracion en carreteras es alta
(alrededor del 75% de los recursos), también se han financiado proyectos de
ferrocarriles (13%) y algunas hidrovias. Para el sector de energia, ambas
instituciones han aprobado relativamente menos proyectos (3 proyectos cada una)
por montos mas elevados. El tamafio promedio de las operaciones de ambas
instituciones es también diferente. El ratio nimero de proyectos / monto
financiado por el BID es de US$200 millones,*® mientras que el de la CAF es de

> Si bien es cierto que las dos décadas que se comparan muestran diferencias importantes en relacion con
el contexto y la situacion fiscal de los paises, esta conclusion se deriva de la comparacion entre el
financiamiento del BID y de la CAF que bajo iguales condiciones macroecondmicas, competian por un
mismo mercado.

% En el caso del BID, de un total de US$ 2.709,2 millones aprobados para proyectos de integracion,
US$1.289 millones (48%) forman parte de la cartera de IIRSA. En el caso de la CAF, de los US$3.679,2
millones aprobados para proyectos de integracion, US$2.074,2 millones forman parte de la cartera,
mientras que el resto corresponden a proyectos de integracion que no pertenecen formalmente a la cartera

IIRSA.

% Descontando el proyecto de Argentina (AR-L1014).
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US$100 millones. Esto sugiere que las operaciones de la CAF son relativamente
mas pequefias, pero mas frecuentes.

La CAF no s6lo logr6 aprovechar con mayor intensidad los espacios de
financiamiento abiertos por IIRSA para incrementar considerablemente su cartera
de inversion en infraestructura de integracion sino que también disefid nuevos
programas estratégicos o iniciativas intrinsecamente asociadas a la iniciativa.
Algunos ejemplos son el programa Puertos de Primera, orientado al mejoramiento
de la calidad de los servicios portuarios de los principales puertos de América del
Sur, y el Programa de Apoyo al Desarrollo e Integracion Fronteriza (PADIF) que
tiene la finalidad apoyar los programas subregionales y binacionales de desarrollo
e integracion fronteriza que promuevan la articulacion fisica y el mejoramiento de
los pasos de frontera, asi como el desarrollo productivo, social y ambiental
sostenible de las zonas fronterizas.
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4.1

4.2

4.3

4.4

IV. LoOSDESAFIOS IIRSA ANTE LA DINAMICA DE INTEGRACION REGIONAL

El lanzamiento de IIRSA fue una estrategia de accion relevante frente a los
problemas de infraestructura diagnosticados y se apoy6 sobre amplios consensos
existentes entre los paises y en la convergencia de visiones sobre el rol de la
infraestructura y la integracion de los mercados nacionales en el contexto de la
economia global. La dindmica del proceso de integracion regional durante los
ultimos afos, sin embargo, abre dudas sobre la relevancia de la iniciativa frente a
los desafios futuros. Los principales desafios que enfrenta IIRSA estan asociados
a: (i) el debilitamiento de los consensos regionales sobre el rol y los contenidos
del proceso de integracion regional; (ii) la pérdida relativa de dinamismo del
comercio intraregional y (iii) el surgimiento de nuevos espacios para el
tratamiento de los temas incluidos en la agenda de la iniciativa.

La economia politica que sustent6 la creacion de IIRSA se ha ido modificando en
los ltimos afos limitando las posibilidades reales de IIRSA para liderar con éxito
el proceso de integracion regional de las infraestructuras y alcanzar sus objetivos,
en particular, aquellos que demandan de mayor acuerdo politico y estratégico. En
efecto, los consensos de corto plazo sobre los contenidos y la direccion del
proceso de integracion y desarrollo se han ido debilitando a lo largo de la presente
década y la integracion regional entrd en una fase de revision y estancamiento que
ha debilitado algunos de los acuerdos que dieron sustento a la iniciativa. Una
prueba de ello es el reconocimiento de la necesidad de un nuevo modelo de
integracion que respete la diversidad recogida por los Presidentes Suramericanos
en la Declaracion de Cochabamba.”’

En particular, el acuerdo alrededor de los postulados del regionalismo abierto se
ha ido deteriorando y los paises se han orientado individualmente a la aprobacion
de acuerdos bilaterales. En efecto, el regionalismo abierto postulaba la necesidad
de construir un espacio sudamericano integrado y negociar de manera conjunta
para hacer frente a los retos de la competencia en un mundo méas globalizado. Sin
embargo, los paises han asumido de manera individual su insercién en la
economia global suscribiendo acuerdos y compromisos comerciales bilaterales, lo
cual conduce a que se privilegien los mercados mundiales sobre los
intraregionales *®.(Ver Anexo 1)

En la Cumbre Presidencial del 2004%°, se creo la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CSN), posteriormente denominada Union de los Paises de Sur
(UNASUR) en 2007. El proceso de creacion de UNASUR ha generado nuevos
espacios para el tratamiento de temas que habian sido dedicados a IIRSA y ha
modificado los contenidos estratégicos de los mismos. UNASUR confiere mayor

" Declaracion de Cochabamba, Colocando la Piedra Fundamental para una Unién Suramericana.
http://www.comunidadandina.org/documentos/dec_int/declaracion_cochabamba.htm

%8 \/éase CEPAL, Panorama de la Integracion de América Latina, Capitulo V. Afios 2005 y 2006.

% Declaracién del Cusco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones 11l Cumbre Presidencial
Sudamericana Cusco, 8 de diciembre de 2004
http://www.comunidadandina.org/documentos/dec_int/cusco_sudamerica.htm
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4.5

4.6

4.7

jerarquia a los temas de desarrollo social sustentable frente a los de aumento de la
competitividad de cada pais y de la region integrada, y singulariza la
consideracion de acuerdos en el &mbito energético frente a las otras
infraestructuras. Si bien los avances de IIRSA han sido recogidos por el Grupo
Técnico de UNASUR que trata el tema de transporte, los mismos no ha ocurrido
en el caso de la energia.

Los contenidos asociados a la integracion fisica parecen también alejarse del
regionalismo abierto y de las politicas privatizadoras y liberalizadoras de los afios
noventa. En efecto en los documentos de la 1l Reunidn de Presidentes de la CSN
en 2006, se le da un tratamiento al tema de la infraestructura que no enfatiza como
objetivo ganar en competitividad y facilitar la re-insercion internacional. La
infraestructura es vista como un instrumento para ...“ la interconexion de
nuestros pueblos y la region: promover la conectividad de la region a partir de la
construccion de redes de transporte y telecomunicaciones que interconecten los
paises, atendiendo criterios de desarrollo social y econdmicos sustentables para
acelerar el proceso de integracion, preservando el ambiente y el equilibrio de los
ecosistemas” .

Por su parte, la dindmica de crecimiento del comercio intraregional en las
exportaciones totales de la Region se ha desacelerado. En efecto, el comercio
intraregional se redujo a mediados de la presente década hasta un 24% del total
exportado.® Esta pérdida de dinamismo y la suscripcion unilateral de acuerdos de
comercio extraregionales tiene implicaciones importantes para el futuro de 1IRSA.
Por una parte, al reducirse la velocidad del crecimiento del comercio intra-
regional y debilitarse el consenso sobre su importancia para la competitividad
global de la Region, se han reducido los incentivos econémicos para la
ampliacion y modernizacion de la infraestructura de integracién. Por la otra, el
surgimiento de estrategias nacionales diferenciadas en relacién con la integracion
regional, ha disminuido el apoyo politico a la iniciativa.

Los estudios realizados por el Foro Econdémico Mundial (FEM) mantienen a
Suramérica en una posicion muy rezagada en el orden mundial de calidad de la
infraestructura. En promedio, en el 2004-2005, los paises de la Region se
ubicaban en la posicién 70 de un total de 103 paises, para el 2007-2008 la
situacién ha empeorado y el promedio regional se sitta en la posicion 90 de 125
paises. Con la excepcion de Chile, todos los demas paises de la Region fueron
ampliamente superados por los paises asiaticos y las economias intermedias.

% _as exportaciones totales se elevaron un 171% pasando de US$ 160 mil millones en 2000 hasta US $434
mil millones, mientras que las exportaciones intraregionales que para 2000 se colocaban en US $45,5 mil
millones crecieron en un 135% para alcanzar los US$ 105,8 mil millones en 2006. La evolucion de las
exportaciones regionales fue muy distinta para cada pais. El Gnico que mostré un aumento sostenido fue
Bolivia , mientras que la participacion del comercio intraregional de BR, CO y PE se elevé entre 1y 2% y
se redujo significativamente en el resto de los paises.(Ver Anexo 1)
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Grafico 4.1 GCI Ranking Infraestructura

Grafico 4.2 GCI Score Infraestructura
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Asimismo, la brecha entre el indice fisico del comercio y la infraestructura ha
crecido en el curso de los dltimos doce afios®. Esto seria un indicio que los
servicios de infraestructura vinculados al comercio exterior deben movilizar
mayores volimenes de carga y, presumiblemente, esto se traduciria en mayores
costos de transporte y logistica derivados de, por ejemplo, mas tiempo de
almacenaje, disponibilidad de equipos en la operatividad requerida, etc. En efecto,
entre 2003 y 2006 el volumen fisico del intercambio de los paises sudamericanos
se incrementd, en promedio, 12,5% al afio. Durante el mismo periodo, la
infraestructura se expandio a razén de 3,3%. Suponiendo una relacion unitaria en
1990, la ratio entre ambos indicadores se ubicdé en 1,6 al final del periodo
considerado, superando considerablemente el nivel 1991-1994 (1,2).

Estos indicadores muestran que pesar del aumento en el financiamiento de
infraestructura, los indicadores regionales aun no se han recuperado y es probable
que se requiera de un esfuerzo mas ambicioso si la regidon quiere revertir tal
situacion. El espacio que IIRSA pretendid llenar continGa abierto y Sudamérica
necesita relanzar acciones en materia de infraestructura de integracion si busca
mejorar su conectividad y posicionamiento en la economia global. El necesario
proceso de discusion que se abrird al agotarse los diez afios de vigencia de IIRSA
resultaran una oportunidad privilegiada para reevaluar los desafios, aprender de
los errores cometidos y construir sobre los logros alcanzados.

% Una nota acerca de la expansion del comercio y las necesidades de infraestructura en América del Sur.
Por Ricardo Carciofi y Romina Gaya Carta Mensual INTAL N° 135 - Octubre, 2007 / Instituto para la
Integracion de América Latina y el Caribe. BID-INTAL
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