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INTRODUCCION

El objetivo de este estudio es evaluar la accion del Banco Interamericano de Desarrollo (en
adelante, BID o Banco) en el desarrollo de la infraestructura vial durante el periodo 1990-
2009. La evaluacion se restringe a la accion del Banco en el desarrollo de la vialidad
interurbana o carreteras principales, incluyendo redes viales de caracter nacional y
departamental, que concentra en promedio el 79% de los recursos de financiamiento
dirigidos hacia el sector transporte y el 69% del nimero de préstamos aprobados durante
este periodo. La evaluacion se organiza en tres capitulos. EI primero presenta el marco de
referencia de la evaluacion; en particular se identifican los retos derivados tanto de la
particular naturaleza del subsector vial como de la situacion especifica regional frente a la
cual se posicion6 la accion del Banco. El segundo capitulo evalla la relevancia y
posicionamiento de la accién del Banco, identificando las principales estrategias e
instrumentos utilizados para hacer frente a los retos sectoriales. El tercer capitulo evalta la
efectividad de las acciones emprendidas por el Banco a fin de lograr los objetivos
sectoriales perseguidos; el informe aborda la evaluacion de la efectividad desde la
perspectiva de estudios de caso realizados en los siete paises que concentraron la mayor
parte de la actividad del Banco (Bolivia, Brasil, Colombia, Guyana, Honduras, Nicaragua y
Per(). Finalmente, el Resumen Ejecutivo que se presenta a continuacion incluye las
conclusiones y recomendaciones en relacion a las principales estrategias seguidas.

Los desafios sectoriales que tiene planteado el Banco en el marco del Noveno Aumento de
Capital (AB-2764 y sus anexos, Mayo 2010) son enormes. La expansion de la
infraestructura de transporte ha sido identificada como uno de los elementos centrales
dentro de la estrategia de “Infraestructura para la competitividad y el bienestar”. En
particular, la matriz de resultados propuesta implica elevar la intervenciéon del Banco en
carreteras interurbanas desde los 22.000 km. del periodo 2005.2008 hasta un estimado de
52.000 km. para 2012-2015. Dentro de este contexto OVE ha emprendido la evaluacion de
la accion del Banco en carreteras principales durante un periodo de casi dos décadas con el
fin de identificar experiencias y lecciones que permitan consolidar el liderazgo del Banco
en el subsector apoyando de manera efectiva el desarrollo de la red vial que sostenga la
competitividad y el bienestar de la Region.



RESUMEN EJECUTIVO

El diagnostico de la situacion de la vialidad en América Latina y el Caribe (ALC) para
inicios de los afios noventa, destacaba cuatro desafios importantes. En primer lugar, el
bajo grado de interconexion nacional y regional producto de la baja densidad de
carreteras. Segundo, la mala calidad de las rutas principales como consecuencia de los
bajos indices de pavimentacion y de la falta de practicas de mantenimiento adecuadas.
Tercero, el deterioro institucional creciente y la debilidad de los instrumentos de
planificacion y gestion necesarios para hacer frente a los desafios sectoriales. Finalmente,
el aumento de la inseguridad vial producido por un crecimiento exponencial del indice de
motorizacion frente a una red de baja calidad. Obviamente, la magnitud y jerarquizacion
de estos desafios diferia de un pais a otro, pero durante la crisis fiscal de los ochenta los
problemas se habian generalizado y agudizado en toda la region.

Durante el periodo de la presente evaluacion (1990-2009) el Banco explord diversas
estrategias a fin de apoyar la superacion de esta situacion. El disefio de las estrategias de
intervencion se vieron limitadas por la naturaleza técnica y econdémica de las redes viales.
La dificultad para incorporar incentivos de mercado a su explotacion le confirieron a la
intervencion del Banco en el sector, caracteristicas propias que lo mantuvieron al margen
de los modelos y transformaciones que se estaban siguiendo en las otras infraestructuras
de redes (electricidad, agua potable y telecomunicaciones) los cuales privilegiaron la
redefinicion del rol del Estado y la incorporacion de la iniciativa privada.

La Politica que rige la accién del Banco para esta actividad (OP-731) se mantuvo
invariable desde su aprobacion en 1981, ratificada en 1994. La flexibilidad de dicha
politica ha permitido adaptar la accion del Banco al amplio espectro de situaciones
presentes, no solo a nivel de los paises sino también de los cambios operados en el sector
durante las casi tres décadas de vigencia. Durante el periodo de evaluacion, el mayor
cambio normativo estuvo asociado a la elegibilidad de gastos (GN-2331-5, 2004) que
amplié el margen de actuacion del Banco y le permitio incorporar, de manera creciente,
el financiamiento de gastos recurrentes de mantenimiento.

El financiamiento de carreteras principales constituyd el ndcleo central de la actuacion
del Banco en el sector transporte, esta actividad representd en montos aprobados, el 79%
de la accidn sectorial y el 9% del total de la cartera. Entre 1990 y 2009 se aprobaron 118
préstamos (US$14,3 mil millones) y 98 cooperaciones técnicas (US$62,3 millones)
dirigidos a financiar la construccion, rehabilitacion y mantenimiento de carreteras
principales, asi como impulsar la adecuacion y el fortalecimiento de la institucionalidad
asociados al desarrollo y gestion de las redes. Mas del 90% de los préstamos se
dirigieron a financiar la inversion publica en carreteras, aprobandose sélo 15 operaciones
con el sector privado. La actividad del Banco estuvo también fuertemente concentrada en
siete paises. Este grupo conformado por Bolivia, Brasil, Colombia, Guyana, Honduras,
Nicaragua y Peru representd el 59% del nimero total de préstamos aprobados y el 49%
de los montos, en el resto de los paises el Banco tuvo una presencia esporadica y en
muchos casos irrelevante.

Adicionalmente, las inversiones necesarias para ampliar, actualizar y mantener la red vial
en la Region son de tal magnitud que en términos financieros, el Banco ha sido en la
mayoria de los paises un actor marginal. Este hecho determina la necesidad de disefiar



estrategias y programas que maximicen el valor agregado por el Banco y que sean
capaces de aumentar la efectividad sobre el desarrollo.

Los objetivos de desarrollo (OD) de las operaciones aprobadas por el Banco identifican
los principales impactos que tienen las mejoras en la vialidad sobre el desarrollo de la
Region. El aumento de la competitividad, la integracion regional y nacional, y el impulso
al desarrollo socio-econémico, son mencionados en casi todas las operaciones como los
objetivos de desarrollo perseguidos. Sin embargo, la inexistencia de un modelo que
permita correlacionar efectivamente las acciones emprendidas en los proyectos con los
OD propuestos y la falta de indicadores apropiados, da cuenta de una baja evaluabilidad
de las operaciones aprobadas. Hasta que un modelo de esta naturaleza no pueda ser
delineado e incorporado en el disefio de los proyectos, resulta imposible establecer y, mas
auan, atribuir impactos sobre los OD de operaciones que se analizan y ejecutan
circunscritas a tramos de la red. En tales condiciones, los OD no pasan de ser expresiones
de voluntad sin posibilidad de evaluar el impacto de los proyectos sobre el desarrollo.

A nivel de los propositos de las operaciones, los objetivos identificados reconocen los
principales retos de la infraestructura vial regional: aumentar la baja dotacion y calidad
de la red que afecta la eficiencia del transporte; superar la vulnerabilidad de la actividad
de mantenimiento ante los vaivenes fiscales; promover una institucionalidad solida y
efectiva que pueda aislar al sector de los cambios politicos y permita una planificacion y
gestion eficiente de las redes; y disminuir los altos indices de siniestralidad en las
carreteras de la Region. Sin embargo, en muchos casos, la falta de indicadores
cuantificables o apropiados, la ausencia de lineas de base y la baja calidad de la
informacion ex post de los proyectos, limitd la medicion de los resultados de las
operaciones en relacion a los principales retos identificados.

Con el fin de mejorar la dotacion y calidad de las redes viales principales, el foco de la
actividad apoyada por el Banco fue la ampliacion y rehabilitacion de las carreteras
existentes. La iniciativa publica y los fondos de caracter presupuestario continuaron
siendo la fuente de financiamiento principal del subsector vial. Los esfuerzos realizados
para incorporar la iniciativa privada a la gestion y administracién de las redes viales se
limitaron a un numero reducido de paises y de rutas, fundamentalmente a aquéllas de
mayor transito y potencial econémico, dando cuenta de las limitaciones del subsector
para la incorporacion de la iniciativa privada. Por su parte, la construccion de nueva
estructura de vialidad resultd6 menos frecuente y se concentr6 en pocos paises,
promoviéndose modelos de incorporacion de iniciativas privadas que no siempre fueron
exitosos. No se dispone de informacién especifica, distinta a la de la baja densidad
carretera de muchos paises de ALC en comparacion con otras regiones, que permita
justificar la baja prioridad asignada a la inversion en nuevas redes.

En materia de metodologias de evaluacion y estudios de pre-inversion, en general el
Banco ha enfrentado importantes limitaciones en la evaluacion economica de los
proyectos debido a la falta de informacién adecuada y suficiente para realizar
estimaciones confiables, y a la dificultad para identificar y cuantificar las externalidades
asociadas al desarrollo y mejoramiento de las redes. Por otra parte, el Banco se ha
mostrado mas activo en la adaptacion de las metodologias de evaluacion de impacto
social y ambiental, y ha contribuido con algunos estudios de impacto de los proyectos y a
través del desarrollo de competencias apropiadas en las organizaciones del subsector.



Finalmente, el Banco ha hecho una contribucion importante tanto para el financiamiento
de la preinversion mediante el Fondo de Infraestructura de Integracion (FIRII) y el
InfraFondo, como para avanzar en la agenda de infraestructura de integracién regional a
través del espacio abierto por la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA) y el Proyecto Mesoamericano (PM).

Los problemas reportados durante la ejecucion de los proyectos de vialidad principal
aprobados por el Banco fueron mas o menos similares en todos los paises y han generado
sobrecostos y retrasos importantes. Los problemas de ejecucion mas frecuentemente
sefialados son la falta de estudios de preinversion completos y suficientes; la debilidad de
las agencias ejecutoras, y la inadecuacion de los procesos de seleccion y contratacion de
empresas para la ejecucion de las obras. En particular, las dificultades para la seleccion y
contratacion de las empresas de construccion fueron mas agudas en los paises de
economias mas pequefias que se caracterizan por una oferta débil de empresas de
construccion. Finalmente, la falta oportuna de contrapartida se refiri6 como una causa
importante de retraso y acompafio los periodos de crisis fiscales que vivieron algunos de
los paises.

El Banco realiz6 un esfuerzo importante de apoyo a los paises para superar las
vulnerabilidades sectoriales frente a factores exdgenos como los cambios politicos, los
ciclos fiscales y los factores ambientales, en especial los asociados con desastres
naturales. El apoyo a la creacion de fondos de financiamiento privativos para el
mantenimiento vial, el fortalecimiento institucional y el apoyo para el desarrollo de
capacidades e instrumentos de planificacion y gestion, y el disefio de instrumentos para la
gestion de riesgos, forman parte de las estrategias utilizadas. Los avances logrados han
sido importantes y permiten dar cuenta de las dificultades asociadas a la particular
economia politica del subsector vial y a la complejidad de los cambios institucionales.

El esfuerzo apoyado por el Banco para garantizar la calidad de las redes ha tenido
resultados mixtos: resultan notorios los logros sobre la mejora de calidad de las redes,
pero éstos exhiben debilidades en materia de su sostenibilidad. Por una parte, se avanz6
en la creacion de una cultura de mantenimiento vial, se crearon competencias técnicas en
algunos paises para el mantenimiento, y se sustituyd la administracion y ejecucion directa
de las obras por diversas modalidades contractuales con empresas privadas. Por la otra, la
constitucion de Fondos de Mantenimiento Vial (FMV) y de organizaciones técnicamente
capacitadas y equipadas para ejecutarlos ha tenido una efectividad limitada frente a las
vulnerabilidades fiscales y politicas. La aprobacion de los FMV fue una tarea ardua que
demando tiempo y voluntad politica ocasionando, en algunos casos, retrasos importantes
y, en otros, impidiendo claramente la constitucion de los mismos. En aquellos paises
donde se consiguieron crear los FMV, después de un periodo inicial de progreso y
mejoras en la calidad de la red, los Fondos fueron sometidos a presiones politicas y
administrativas que llevaron a la reduccion de los recursos finalmente transferidos, a la
incorporacion de actividades viales distintas a las de mantenimiento, y a la introduccién
de cambios de estrategia institucional que han limitado los logros inicialmente
alcanzados.

Durante los ultimos afios el Banco ha incorporado de manera creciente en sus proyectos
recursos financieros para atender el mantenimiento vial bajo diversas modalidades
contractuales, desde contratos por obra hasta los mas novedosos contratos por estandares
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y plazo definidos. Esta estrategia le permite garantizar la calidad a mediano plazo de las
redes intervenidas, aislandolas de los riesgos fiscales y politicos, y promoviendo el
desarrollo y consolidacion de una mejor cultura de mantenimiento. Sin embargo, este
modelo también enfrenta desafios importantes de sostenibilidad a largo plazo en la
medida que hace depender de recursos externos una actividad que por su naturaleza es de
caracter rutinario.

La evaluacion encontrd que, si bien el Banco brindd un apoyo continuo e importante al
fortalecimiento institucional del subsector, el cual estuvo presente en la mayoria de las
operaciones, éste no condujo, en general, a la superacién de las debilidades
institucionales. Los mejores resultados fueron obtenidos en los paises con una mejor
dotacion institucional mientras que en los mas débiles, la capacitacion y
profesionalizacion lograda se perdié producto de frecuentes cambios en las autoridades y
la alta rotacion del personal. La falta de informacién adecuada y la carencia de incentivos
que promuevan la eficiencia en la planificacion y gestion de las redes, impidieron el
aprovechamiento efectivo del apoyo del Banco. En algunos paises las reformas
sectoriales implementadas durante los noventa, en particular la descentralizacion e
incorporacion de la iniciativa privada, superaron las capacidades técnicas y regulatorias
de las instituciones responsables, y generaron procesos erraticos y costosos.

El esfuerzo del Banco para atender las vulnerabilidades de las carreteras ante desastres
naturales estuvo, hasta muy recientemente, centrado en proveer acceso a recursos de
financiamiento de emergencia que permitieran remediar la situacion derivada de tales
desastres. Durante el periodo de esta evaluacion se aprobaron en total 20 operaciones de
emergencia en las cuales el componente vial fue muy significativo. A partir de 2007 se
inicio un proceso de desarrollo de instrumentos asociados a la prevencion de desastres,
aprobando en 2009 la Iniciativa Integrada para la Gestion de Riesgo de Desastres que
pretende poner a la disposicion de los paises recursos financieros para atender las
necesidades de reconstruccion generadas por eventos de esta naturaleza.

Finalmente, frente a la magnitud del problema de alta inseguridad en las redes viales que
muestra la Regidn, las acciones resultaron timidas y estuvieron concentradas en las
operaciones de los Ultimos afios en las cuales se incorporan algunas medidas técnicas
dirigidas a contrarrestar este problema. Recientemente, el Banco ha impulsado un plan de
accion integral de seguridad vial que aborda el tema desde una perspectiva multisectorial
e integra a los diversos actores relevantes en la materia con el fin de reducir a la mitad el
numero de fatalidades viales durante la proxima década.

Recomendaciones

Con el fin de mejorar la evaluabilidad, relevancia y efectividad del Banco en el
financiamiento de carreteras principales, dentro del importante desafio que la novena
reposicion de capitales plantea al respecto, esta evaluacion recomienda:

a. Actualizar la politica del Banco en el sector carretero y elaborar guias para la
accion que recojan la experiencia acumulada por el Banco, aseguren una
vision integral del subsector vial, permitan identificar y reconocer sus
diversos objetivos (acceso a mercados y logistica del transporte,
complementacion de redes, integracion y expansion territorial) y seleccionar
los instrumentos de accion mas adecuados. Ello incluye la identificacion de



modelos de intervencion coherentes con los desafios y realidades especificas
de cada uno de los paises y maximizar el valor agregado por el Banco.

Ampliar el trabajo analitico con el fin de avanzar en el conocimiento sectorial
y promover soluciones creativas en aspectos relacionados con:

i. la economia politica del subsector vial y sus vulnerabilidades; en
particular, los impactos politicos y fiscales sobre la inversion y la
conservacion de carreteras principales;

ii. los limites y potencialidades de la participacion privada;

iii. el mercado contratista de empresas de construccién y mantenimiento y
sus impactos sobre los procesos de licitacion, la definicion de costos y
plazos de ejecucion;

iv. el valor agregado por la normativa del Banco a la eficiencia de los
proyectos.

Aumentar el valor agregado y la calidad de los estudios de pre-inversion, asi
como mejorar la evaluabilidad de los proyectos. Esto implica mejorar la
calidad y confiabilidad de la base estadistica y de los sistemas nacionales de
inversion, adaptar las metodologias de evaluacion econdmica y
socioambiental a la realidad de cada pais, internalizar los riesgos asociados a
las vulnerabilidades del subsector vial, e identificar indicadores de resultados
con lineas de base y metas verificables. Ello permitira mejorar el disefio de
los proyectos, minimizar riesgos asociados a temas fiduciarios y de
sobrecostos, y lograr una supervision oportuna a fin de verificar su
efectividad.

En atencion a las vulnerabilidades politicas y fiscales del subsector vial, la
accion del Banco debe ser sostenida en el tiempo, manteniendo la vision
sectorial y la presencia a largo plazo en los paises. En especial, se recomienda
consolidar los procesos de cambio institucional a través de un didlogo
permanente con los ministerios de linea, ampliar los espacios de construccion
e intercambio de capacidades técnicas de los mismos, asi como profundizar y
mantener el didlogo de politicas con los ministerios de finanzas.

Respecto a las vulnerabilidades ambientales y de cara a los retos asociados al
cambio climatico y los desastres naturales, recientemente el Banco aprobo la
Iniciativa Integrada de Gestion del Riesgo de Desastres que se espera mejore
la efectividad de la accion frente a emergencias. Complementariamente se
recomienda avanzar en estrategias que disminuyan la vulnerabilidad de las
redes dentro de las cuales juega un rol importante la formulacion y
adaptacion de estandares y tecnologias de construccion, rehabilitacion y
conservacion de las mismas.

En materia de seguridad vial, resulta necesario impulsar instrumentos que
atiendan efectivamente la gravedad del problema. Al respecto, las propuestas
formuladas en la Iniciativa de Seguridad Vial (Cancun, 2010) deben ser
implementadas a corto plazo garantizando la evaluabilidad de las operaciones
y manteniendo un efectivo monitoreo de las mismas a fin de ajustarlas a la
situacion de cada pais.

Vi
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1.2

1.3

I. MARCO DE REFERENCIA

El Banco ha jugado un rol de liderazgo en el subsector vial a lo largo de los casi
veinte afios que cubre la presente evaluacion. La estrategia central ha sido el
acompafiamiento a los paises en la consolidacion de una red vial basica que incluya
los niveles primario y secundario y de caminos rurales, lo suficientemente
integrada como para permitir la efectiva circulacion de cargas y personas®. Los
avances realizados en la Region hasta inicios de la década de los ochenta fueron
importantes. Sin embargo, la crisis fiscal de los ochenta y la estrategia institucional
seguida posteriormente generaron un proceso de deterioro de las redes y de los
organismos responsables de su planificacion y gestién que recién comienza a
revertirse durante los dltimos afios. El panorama que se presenta hoy en dia es
mixto. Si bien ha mejorado la calidad de las redes primarias, se ha avanzado en la
profesionalizacion de los organismos sectoriales y existe mayor conocimiento sobre
su importancia y sus falencias, pocos paises han logrado superar la vulnerabilidad
que caracteriza al subsector vial. En este primer capitulo se define el marco de
referencia dentro del cual se posiciona la accion del Banco, incluyendo la
identificacion de los principales retos sectoriales asi como las condicionantes que
determinan el ambito de las intervenciones posibles.

El subsector vial en ALC
La situacion del subsector vial en ALC?

Para 1990 la ligera ventaja que mostraba ALC frente a los paises del Sudeste
Asiatico (EAPS) en términos de la longitud total de carreteras disponibles en
décadas anteriores habia sido superada, y durante el periodo de la presente
evaluacion la brecha no ha hecho mas que aumentar (Grafico 1, Anexo ). La
dotacion de infraestructura vial en ALC se mantuvo en promedio casi inalterable
(0,17 km/km?) mientras que se triplicaba en los EAP5 y aumentaba en casi un 40%
en los paises industrializados (Tabla 1, Anexo ). La calidad de las carreteras
medida en términos del porcentaje de carreteras pavimentadas respecto el total,
mostré un cierto avance aumentando de 22% a 29% de la red. Los valores
promedio indicados enmascaran diferencias importantes entre paises, las cuales se
explican por las disparidades en tamafio y los diversos modelos de ocupacion del
espacio geografico. Aun asi, se puede sefialar que los aumentos fueron
generalizados y en algunos paises (Bolivia, Colombia, Guatemala, Perd) se
lograron avances importantes.” Los paises pequefios geogréaficamente, como
Barbados o Uruguay, exhiben mas de 80% de sus rutas principales pavimentadas,
mientras que paises como Chile, Ecuador, Colombia o Brasil escasamente llegan a
un 20% (Gréfico 3, Anexo I)°.

La insuficiencia de recursos destinados al mantenimiento ha sido una constante
durante el periodo de analisis. Como resultado de la inestable y deficiente
asignacion de recursos para el mantenimiento, el estado de las rutas en la Regién
continlia siendo deficiente. Durante la Gltima década se ha observado una mejora de
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la calidad de las redes en muchos paises; a pesar de ello, entre un 40% y 50% de las
carreteras de la Regidn se encuentran en estado de mantenimiento regular y malo.
La informacion més reciente disponible indica que en Centro América, con la
excepcion de Costa Rica, se observé una mejora importante aungque no sostenida en
la condicion de la red pavimentada, en donde en el 2007 se alcanzo entre el 40-65%
de la red en buen estado. Por el contrario, en América del Sur no se observa una
tendencia uniforme. Mientras que en Chile se consolida la red en buen estado y
Perl muestra avances sostenidos en su calidad, en paises como Argentina y
Colombia las mejoras han sido inestables y en Bolivia ha sido dificil superar la
pauta de baja calidad de las redes (Graficos 6 y 7, Anexo I).

En la mayoria de los paises de la Region la institucionalidad del subsector durante
el periodo de analisis avanzo hacia la separacion de las funciones de politica y
regulacion de las de ejecuciéon de obras. La politica, regulacion y gestion de las
redes se consolidd en organismos publicos especializados, mientras que el
mantenimiento de la red vial se transfirio bajo diversos modelos contractuales
(contratos por obra, contratos por estandares de calidad, microempresas, entre
otros) al sector privado, alejandose el sector de la practica de administracion directa
(force-account). Igualmente, se operd un proceso de jerarquizacion de las redes y
distribucion de las competencias a distintos niveles administrativos de gobierno, asi
como de incorporacion de privados en la gestion, construccién y mantenimiento
vial. Esta evolucion tuvo diferentes resultados a lo largo de la Region, con
transformaciones mas exitosas en paises como Chile, Colombia, Pert o Brasil, que
en paises con entornos institucionales mas fragiles y con mayores restricciones en
el mercado de empresas de construccion y mantenimiento vial.

El aumento de la tasa vehicular sin un proceso paralelo de ampliacion vy
actualizacion de las redes que incorpore medidas e inversiones dirigidas a mejorar
la seguridad vial, ha ocasionado el aumento de los accidentes y siniestralidad en las
carreteras. En efecto, durante el periodo de evaluacion se observé un aumento
dramaético en el trafico vehicular de la Region (Tabla 2, Anexo I). EI nimero de
vehiculos por cada mil habitantes aumento en promedio por encima de un 40%.
Este aumento fue generalizado a todos los paises, mostrandose las mas altas tasas
de crecimiento en México, Venezuela y Ecuador, con un 150%, un 52% y un 42%
de aumento, respectivamente. Por su parte, algunas de las tasas mas altas de
mortalidad por accidentes carreteros en el mundo se reportaron en paises
latinoamericanos como Argentina, El Salvador y México (Tabla 3, Anexo 1).° Asi,
ALC presentaba para 2000 las tasas de muertes por accidentes de transito per capita
mas altas en todo el mundo (con cerca de 122,000 vidas perdidas anualmente, y
entre 20 y 50 personas gravemente lesionadas por cada muerte).”®

Como corolario de esta situacion, la percepcion en ALC sobre la calidad de las
carreteras es muy inferior a la que se obtiene para los paises de la OCDE y algunos
de Asia (Gréfico 5, Anexo 1).° Asi, para ALC esta percepcion se encuentra en 3.2
puntos promedio, mientras que para los paises de la OCDE los valores ascienden a
5 puntos, y hasta 5.5 para los EAP5. Las diferencias entre los paises de la Regién
vuelven a ser notorias. La mejor calidad carretera se aprecia en Chile, El Salvador,
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Uruguay y Guatemala mientras que economias importantes de la Region como son
Brasil, Colombia, Pert, Argentina y Venezuela se encuentran por debajo de la
media regional. Es importante destacar que el indice de calidad en Paraguay y
Bolivia es uno de los peores evaluados en un grupo donde se consideran 134 paises.

La literatura apunta a que los déficits en la dotacion y calidad de las carreteras
impactan la competitividad y refuerzan las condiciones de pobreza de algunas
regiones de ALC. En materia de impactos sobre la competitividad se reconoce que
los déficits viales originan altos costos de transporte y de inventarios
incrementando los costos logisticos a un monto tres veces superior que en Estados
Unidos, paises de OECD y Singapur.’®** Adicionalmente, la baja densidad de la
red de carreteras determina que en la Region existan amplios espacios geograficos
no conectados o integrados a las economias y sociedades nacionales, promoviendo
zonas de exclusion con bajo incidencia del Estado sobre la produccion e
intercambios que en ellas se realizan. Finalmente, la falta de vias de comunicacion
refuerza patrones de pobreza al impedir o dificultar el acceso de casi el 50% de la
poblacion rural a los mercados y servicios sociales formales, propiciando y
alimentando el proceso migratorio hacia las ciudades y la ampliacion de la pobreza
e informalizacion urbana.*?

El financiamiento de la infraestructura vial

La inversién en materia de vialidad en ALC durante el periodo de la evaluacion fue
insuficiente para superar el déficit del stock existente (dotacion), garantizar la
recuperacion funcional de la red y realizar su actualizacion, e incluso garantizar el
mantenimiento de la red existente.*® En términos de PIB, la inversién ptblica en
carreteras se mantuvo estancada durante la década de los noventa pasando de
0,30% durante los ochenta, a 0,35% en los noventa. A partir del 2000, la inversién
publica se recupera aunque aun se mantiene muy por debajo de 1,5% del PIB que
se considera el nivel promedio requerido para recuperar la vialidad y superar los
déficits existente (Grafico 11, Anexo 1)."* Nuevamente a este respecto, las
diferencias entre paises son sustanciales; asi, mientras la inversion publica aumento
de manera sostenida en Guatemala, Argentina, Brasil y Colombia, mantuvo su
trayectoria de descenso en otros paises, como El Salvador, Honduras, Pert y
Uruguay (Grafico 12, Anexo I).

Desde inicios de los afios noventa, la Region comenzo a incursionar con diversas
modalidades para incorporar la participacion privada en el financiamiento y la
gestion de la vialidad. La incorporacion de la iniciativa privada finalmente lograda
estuvo restringida a algunos paises y tramos especificos de la red vial, y mostré en
la gran mayoria de los paises un comportamiento erratico. Para 2004, las
concesiones viales en América Latina sumaban cerca de 250 que atendian un poco
més de 36,000 km, concentradas en pocos paises (Grafico 13, Anexo I).?°
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay contribuyeron con el 85%
de los km de red bajo gestion privada. Incluso en estos paises donde la
incorporacion de la iniciativa privada fue mas exitosa, el porcentaje de la red bajo
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esta modalidad continda siendo un porcentaje limitado de la red total.*® A lo largo

de todo el periodo de analisis y en todos los paises, la inversion privada fue siempre
inferior a la inversion pablica, con una distancia especialmente marcada a partir del
afio 2003, que se mantiene constante en los Ultimos afios y que sitla a la inversién
publica 4 veces por encima de la privada para el afio 2007.

Las limitaciones para la incorporacién de la iniciativa privada en el financiamiento
y gestion de las redes son de diversa naturaleza. En primer lugar, se presentan
limitaciones de caracter estructural, asociadas a los espacios restringidos que se
abren para la explotacion comercial de las redes. En efecto, la posibilidad de cobrar
peajes se limita por razones de disefio de la red a pocos tramos, y requiere de un
trafico no inferior a los 1.500 vehiculos diarios sélo para recuperar los costos
asociados a la recaudacion. Si a ello se afiade el interés de recuperar por lo menos
parcialmente los costos asociados a la conservacion de la red, el potencial sin
subsidios se encuentra entre el 2 'y 3% de la extension total de la red interurbana y
entre el 20 y 25% de los caminos pavimentados.'” En las condiciones actuales, la
incorporacion de privados queda fuertemente restringida a ciertos tramos de la red
y a aquellos paises con mayor dinamismo en la actividad de transporte.

Adicionalmente, en el ambito contractual y regulatorio han surgido dificultades
asociadas a las estimaciones de tréfico, costos y tarifas adecuados que han generado
procesos de renegociacién frecuentes. Asi, por ejemplo, la dificultad para controlar
aspectos como el oportunismo contractual e interiorizar en las licitaciones las
fluctuaciones de precios del mercado de la construccion se convirtieron en
limitaciones para la ejecucion de los proyectos. La necesidad de completar los
recursos provenientes de ingresos por peajes con aportes directos del gobierno a fin
de garantizar niveles minimos de trafico han generado, en muchos casos, deudas
importantes con los concesionarios y comprometido los presupuestos nacionales a
futuro. Por Ultimo, también se han encontrado dificultades para adaptar
oportunamente los contratos en ambientes fiscales e institucionales fragiles
originandose procesos de cancelacién de contratos.®

Las limitaciones en la asignacion de recursos para la ampliacion y conservacion de
las carreteras es una consecuencia directa de la economia politica del subsector que
lo coloca en situacion de desventaja frente a otros subsectores incluso de
infraestructura, en el momento de asignar recursos presupuestarios. En efecto, para
atender las caracteristicas técnicas de las redes y ampliar su vida Util es necesario
que el mantenimiento vial se realice antes de que puedan hacerse evidentes las
fallas en el pavimento y se requiera la rehabilitacion de las vias. Mientras se
posterga el mantenimiento de las redes, los costos asociados a la baja calidad son
absorbidos individualmente por los transportistas que lo transfieren a la economia
nacional a través de un proceso cuyo impacto es de dificil apreciacion inmediata.
Finalmente, a partir de cierto grado de deterioro, resulta mas conveniente proceder
a la rehabilitacion de las vias
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Vulnerabilidades del subsector vial

La naturaleza técnica de las redes y la dificultad para incorporar incentivos de
mercado a su explotacion, le confieren al subsector vial dificultades propias que lo
hacen mas vulnerable que el resto de las infraestructuras a impactos econémicos,
politicos y ambientales. Esta alta vulnerabilidad del sector hace que los avances
logrados sean en muchos casos de corto alcance y que se repita de forma periodica
el ciclo de rehabilitacién, mejora de la calidad, crisis de naturaleza fiscal, politica o
natural, pérdida del esfuerzo realizado y necesidad de reiniciar el ciclo.

Vulnerabilidad fiscal. Su condicion de bien publico, las restricciones estructurales
para lograr ingresos propios por venta de los servicios prestados y su especifica
economia politica hacen al subsector vial fuertemente dependiente de las
transferencias fiscales presupuestarias. La asignacion de un flujo adecuado de
fondos mediante los procedimientos presupuestarios tradicionales depende en este
sentido de la disponibilidad de recursos fiscales. Asi, cambios en las cuentas
nacionales impactan de manera amplificada la disponibilidad de tales recursos. En
efecto, durante el periodo 1980-1995 la contraccion en la inversion en
infraestructura fue un componente importante en el proceso de correccién fiscal,
siendo ésta mas profunda y prolongandose incluso una vez superada la crisis
fiscal.”® Igualmente, durante el reciente periodo de expansion fiscal de los afios
2000 se ha podido observar que los aumentos en el PIB han implicado aumentos
mas que proporcionales de los recursos asignados al subsector, aunque no
suficientes para superar el déficit existente.

Vulnerabilidad politica. EI segundo ambito de riesgo del sector vial lo representa
la injerencia de objetivos politicos de corto plazo en detrimento de la busqueda de
la sostenibilidad y eficiencia de las inversiones a largo plazo. Esta vulnerabilidad,
que se constata también en otras infraestructuras, muestra mayores riesgos para las
carreteras debido a su alta dependencia de los fondos publicos, la necesidad de
buscar su aprobacion de manera recurrente ante las instancias politicas, y las
dificultades para realizar estudios de evaluacion técnica y economica que limitan el
ambito de las decisiones. En estas circunstancias, el subsector se ve afectado por
cambios recurrentes de prioridades, corrupcion administrativa, rotacion de personal
y decisiones que responden a criterios de rentabilidad politica de corto plazo.

Vulnerabilidad a los desastres naturales. Los costos econdmicos y sociales de
los desastres naturales para los paises en desarrollo, asi como su recurrencia, han
aumentado considerablemente en las Gltimas décadas. Los paises de ALC sufren
impactos macroecondmicos serios a causa de los desastres naturales y la
infraestructura se ve dafiada frecuentemente por eventos de diversa escala. El
resultado anual del impacto de las inundaciones, deslizamientos, terremotos y otros
eventos naturales son decenas de millones de dolares de pérdidas directas,
indirectas y secundarias, incluyendo costos de transporte mas elevados. Este
impacto se amplifica como consecuencia de las deficiencias en los estandares de
disefio y construccion de las redes, deficiencias técnicas en relacion al
emplazamiento de dicha infraestructura y falta de obras de proteccion adecuadas.
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La carencia de planes de prevencion y mitigacion de desastres, asi como un manejo
inadecuado de los recursos naturales y la planificacion del uso del suelo, también
acentlan esta vulnerabilidad.

La Politica del Banco en el Sector Transporte

La politica que guia las acciones del Banco en el Sector Transporte (OP-731)
refleja la dificultad para abordar de forma normativa la institucionalidad del sector
y generar recomendaciones precisas sobre la estrategia a promover, como si fue el
caso de la politica aplicada a otras infraestructuras de redes. A diferencia de la OP-
708 (Politica de Servicios Publicos Domiciliarios) aplicable a las otras
infraestructuras y la cual fue ajustada con posterioridad a la Octava Reposicion de
Recursos (1994), la OP-731 fue aprobada en el afio 1981 y ratificada sin
modificaciones con posterioridad a la Octava Reposicion. La OP-731 propone que
la estrategia del Banco se focalice en materia de fortalecimiento institucional del
sector y en el mantenimiento y conservacion de la infraestructura ya existente. Al
respecto, la politica indica que todos los préstamos para el sector han de incluir
clausulas uniformes de mantenimiento por un periodo no menor de diez afios.
Adicionalmente, sin llegar a negar la actuacion del Banco en el desarrollo de nueva
infraestructura, se reconoce que la contribucién puede ser principalmente de
naturaleza catalitica debido a las limitaciones de los recursos disponibles y a la
magnitud de las inversiones involucradas en este tipo de proyectos.

Como complemento a esta politica sectorial, el Banco aprob6 en 1982, y se
encuentra aun vigente, la Politica de Mantenimiento y Conservacion de Obras
Fisicas y Equipos (GP-105) que busca estimular a los paises miembros a mantener
y conservar el patrimonio de su infraestructura fisica. En este Gltimo marco, el
Banco pauta que “no financiard operaciones de mantenimiento rutinario [...] pero
si financiara mantenimiento periddico”. lgualmente pauta que pondra énfasis en la
creacion o mejoramiento de la institucionalidad asociada a la actividad de
conservacion y mantenimiento, incluyendo la organizacién especializada en estas
actividades, su planificacion, la fijacion de estandares de calidad y los aspectos
técnicos y metodoldgicos asociados. Por ultimo, dada la naturaleza de las
actividades de transporte y su impacto sobre el ambiente y los aspectos sociales, la
Politica de Reasentamiento Poblacional (OP-710) aprobada en 1998, asi como la de
Salvaguardias Ambientales aprobada en 2006 (GN-2208) se consideran
complementarias a las del sector.

Durante el periodo de evaluacion, el Banco profundizo6 su apoyo al mantenimiento
rutinario de las redes viales y ha venido aumentando los fondos de financiamiento
para esta actividad, bajo la apertura que la nueva politica de elegibilidad de gastos
financiables (GN-2331-5) aprobada en noviembre de 2004. De acuerdo con dicha
politica, se decide dejar sin efecto las restricciones relativas a la elegibilidad para el
financiamiento de gastos recurrentes abriendo con ello la posibilidad para el
mantenimiento rutinario de las carreteras.?
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RELEVANCIA, POSICIONAMIENTO Y EFICIENCIA DE LA ACCION DEL BANCO

Desde 1961 y hasta 2009 el Banco aprob6 352 operaciones de préstamo en el sector
transporte por US$29,840 millones que corresponden a 11.86% de su cartera
total.? De éstos, 170 préstamos por un total de US$18,469 millones fueron
aprobados durante el periodo de esta evaluacion (1990-2009). Los préstamos al
subsector de vialidad interurbana aprobados entre 1990 y 2009 representaron un
69% de las operaciones de préstamo al sector transporte, con 118 préstamos por un
total de US$14,338 millones (79% del monto total aprobado).? El financiamiento
para carreteras principales y rurales constituy6 hasta muy recientemente el nucleo
central de la accion del Banco en el sector transporte (Grafico 1, Anexo Il). Sin
embargo, la relevancia del Banco para atender las necesidades de la red vial
principal de la Region se vio acotada por dos elementos. En primer lugar, los
montos financiados por el Banco resultan limitados frente a las necesidades
subsectoriales e incluso, en relacién con las inversiones que realizan los paises con
recursos de caracter presupuestarios. Segundo, la actuacion del Banco se concentro6
en un numero limitado de paises mientras que en la gran mayoria resulté esporadica
y marginal.

La accion del Banco se dirigié a atender los principales desafios sectoriales e
identifico de manera acertada los impactos de las deficiencias viales sobre el
proceso de desarrollo de los paises. Superar los déficits de la infraestructura vial
principal y atender las vulnerabilidades fiscales y politicas que caracterizan la red,
concentraron en buena medida las acciones emprendidas. La estrategia e
instrumentos utilizados han variado a lo largo del periodo de evaluacion y se han
adaptado a las condiciones especificas de cada pais. Finalmente, el Banco ha
buscado adaptar y crear nuevos instrumentos que permitan hacerle frente a las
vulnerabilidades ambientales de las redes y a la mitigacion de los impactos
asociados al transporte carretero.

La cartera del Banco en vialidad durante el periodo de evaluacion

Durante el periodo de evaluacion el Banco aprobd 118 préstamos y 98 operaciones
de cooperacion técnica (CT) para el subsector de vialidad interurbana por un total
de US$14,338 millones y US$62.3 millones, respectivamente (Tabla 1y 2, Anexo
11).% Los montos aprobados y el nimero de operaciones fueron particularmente
importantes entre 1991 y 1997, precediendo a un periodo de fuerte caida de la
actividad. A partir del afio 2006 se aprecia una recuperacion de los proyectos
aprobados en este subsector, con mayor aprobacion de proyectos, aunque por
menor monto. Asi, durante el periodo 1991-1997 el promedio de monto aprobado
por proyecto era de US$203.2 millones, mas del doble que la media para el periodo
2006-2009, por valor de US$90.6 millones por proyecto. En 2009 se aprobaron 14
préstamos, el mayor nimero de operaciones aprobadas en este subsector durante
este periodo, por un valor total de US$879.8 millones, destacando la aprobacion de
tres proyectos en el sector privado (Gréfico 1).
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Los préstamos y CTs aprobadas por el Banco mostraron un alto grado de
concentracion en pocos paises de la Region. Brasil y Argentina concentraron la
mayor parte de los recursos aprobados en el periodo 1990-2009 (27.9% y 14.7%,
respectivamente) (Grafico 3, Anexo 11).* En relacién con el nimero de préstamos
aprobados, Brasil vuelve a concentrar la mayor parte (20.3%; 24 préstamos)
mientras que en Argentina solamente se aprobaron 5 préstamos. Los otros paises
que presentan una cartera importante en cuanto a nimero de aprobaciones son
Honduras con 9 aprobaciones; Bolivia, Colombia y Per( con 8 préstamos cada uno,
Nicaragua con 7, y Guyana y Jamaica con 6 préstamos cada uno. En el otro
extremo, Barbados, Costa Rica, México, Surinam, Trinidad y Tobago y Venezuela
solo contaron con una aprobacion durante todo el periodo 1990-2009 (Grafico 4,
Anexo 1l). A nivel de CTs, también un reducido nimero de paises aglutina la
actividad del Banco durante el periodo. Destacan Bolivia con un 15% de los
montos de CTs de mas de US$150 mil aprobados (US$9.2 millones, 12 proyectos)
y Guyana con un 7% (US$4.6 millones, 7 proyectos). Adicionalmente se aprobaron
10 CTs regionales por un monto total de US$4.8 millones (Grafico 10, Anexo I1).

Gréfico 1. Préstamos en el subsector de vialidad principal, 1990-2009
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Siete paises concentraron buena parte del apoyo del Banco, convirtiéndose éste en
un socio importante tanto a nivel de las asignaciones financieras como dentro del
didlogo técnico sectorial asociado a la continua aprobacién y seguimiento de
operaciones viales. Este grupo conformado por Bolivia, Brasil, Colombia, Guyana,
Honduras, Nicaragua y Per( representd el 59% del nimero total de préstamos
aprobados (48% del monto aprobado) y el 41% de las CTs (44% en monto). Al
referir las cifras de inversion aprobada en funcién tanto de los km de carretera
pavimentada como per capita, con objeto de hacerlas comparables (Tabla 1) se
observa que la actuacion del Banco fue muy importante en Guyana, Honduras,
Nicaragua, Bolivia y Peru, e incluso relativamente mayor que en economias mas
grandes como Brasil y Colombia, que aglutinan parte importante de la cartera.”®



Tabla 1. Intensidad del financiamiento del BID en vialidad interurbana (1990-2009)

a Monto total aprobado Monto total
NUmero , Monto total -
NuUmero por km de carretera aprobado per capita
rés(:gmos de CT (Uggrgga;o%o) pavimentada (US$ del 2000/
P (US$ del 2000/km) habitante)
Bolivia 8 12 459,174,497.61 99,820.54 35.00
Brasil 24 7 4,002,473,877.13 33,559.78 21.21
Colombia 8 5 558,371,554.52 45,161.08 12.26
Guyana 6 7 162,101,759.36 324,203.52 229.88
Honduras 9 5 465,102,220.14 193,792.59 63.24
Nicaragua 7 - 261,581,362.66 107,249.43 49.83
Pert 8 4 1,050,030,550.56 97,414.47 37.01

Fuente: a partir de OVE/OVEDA, WDI-IRF
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La actuacion del Banco con el sector privado fue significativamente menor que
para otras infraestructuras hasta 2008. La mayor parte de la actividad crediticia
hasta esta fecha se concentrd en préstamos al sector publico y sélo 9 préstamos
(US$313 millones) fueron aprobados en el sector privado para la construccion,
ampliacién y mantenimiento a largo plazo de carreteras. Sin embargo, durante el
afio 2009 se retomo la actividad con el sector privado tras una década apenas con
un préstamo aprobado (PE0235, por US$16.9 millones en 2003), con la aprobacion
de 3 préstamos por un valor de US$172 millones. De los 12 préstamos aprobados
durante el periodo de evaluacion, tres fueron cancelados (17.6% del monto total
aprobado), limitando la accion del Banco a cinco operaciones en Brasil, y una en
Per, Uruguay, Republica Dominicana y Jamaica, respectivamente. Ademas,
durante el periodo de evaluacion se aprobaron tres garantias por un valor de
US$471 millones en Chile, Panamé y México.

La acciéon del Banco en el contexto de las AMF

Durante la década de los noventa, el BID y el Banco Mundial (BM) se repartian la
cartera crediticia con un claro rol de liderazgo del BID y una participacion aun
incipiente de la Corporacién Andina de Fomento (CAF).”® A partir de 2000, se
pueden observar dos procesos paralelos. Por un lado, la participacion del BM en el
subsector vial en ALC retrocede hasta desaparecer en el 2003, mientras que la
cartera del BID en este sector igualmente cae significativamente. Esta situacion
corresponde con los afios en los cuales tanto el BM como el BID apostaban mas
fuerte por el reemplazo de la inversién pablica por la privada en infraestructura,
aunque con menor intensidad que en otros subsectores de las infraestructuras. Es
durante este periodo que la CAF amplia su presencia en la Region logrando
posicionarse en primera linea y atendiendo un 79% de la cartera en el afio 2003. A
partir de alli, el mercado del financiamiento en transporte se recompone y el BID
pareciera dirigirse a recuperar el rol de lider que habfa abandonado (Gréfico 2).%
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Gréfico 2. Porcentaje de financiamiento de vialidad interurbana por AMF
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Fuente: a partir de datos de OVE/OVEDA, web BM y CAF.

El Banco contribuyd con casi la mitad (43%) de los recursos aprobados por las
AMF para el sector transporte durante el periodo de la evaluacion. La cartera del
BID fue también la que mostr6 un mayor grado de concentracion en préstamos
viales (85% de los fondos aprobados fueron al financiamiento de carreteras
interurbanas), mientras que la CAF, su principal competidor en la Region, mostré
una cartera més diversificada con un énfasis importante en proyectos de transporte
urbano. Es notoria la preponderancia del financiamiento publico para la
construccion, rehabilitacion y mantenimiento vial con limitado espacio para la
participacion del financiamiento privado la cual fundamentalmente se concentra en
puertos y aeropuertos (35% y 31% respectivamente), revelando el interés de los
inversores privados hacia este tipo de actividades.

Objetivos y Relevancia de la accién del Banco en el subsector vial
Obijetivos de Desarrollo®

La accion del Banco en el subsector identifica acertadamente de acuerdo a la
literatura, los principales impactos de los déficits de vialidad sobre el desarrollo de
la Region al incluir a la mejora de competitividad, la integracién de las regiones y
el desarrollo socioeconémico como los principales objetivos de desarrollo de las
operaciones aprobadas. En efecto, el 33% de los proyectos incluye como objetivo
de desarrollo (OD) el aumento de la competitividad mientras que mejorar la
integracién nacional y regional se menciona en el 36.5% de las operaciones y en un
22% la consecucion de objetivos de desarrollo socioecondmico se relaciona con la
mejora de la infraestructura para mejorar el acceso a servicios sociales, entre
otros.”® La frecuencia con la que cada uno de ellos es sefialado como objetivo de
las operaciones es mas o menos la misma en cada uno de los paises,
independientemente de su ubicacion geografica o dotacién de la red vial, y se
mantiene sin mayores cambios a lo largo de estas casi dos décadas.
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Las operaciones no contaron con indicadores que permitieran medir el impacto de
las operaciones sobre los objetivos de desarrollo establecidos. Tampoco definieron
las condiciones y restricciones bajo las cuales tales impactos se lograrian ni
lograron cuantificar los beneficios derivados de la accion emprendida. Hasta que la
correlacion de las acciones emprendidas sobre tramos especificos de la red vial con
los objetivos de desarrollo propuestos no pueda ser efectivamente identificada,
tales objetivos continuaran siendo declarativos, sin que puedan realizarse analisis o
jerarquizacion ex ante en relacion con el impacto previsto de los proyectos sobre el
desarrollo, ni evaluaciones ex post de sus posibles contribuciones.*

Obijetivos especificos o de proposito

Los proyectos aprobados durante el periodo de andlisis incluyeron objetivos
especificos que reconocen los retos mas urgentes de la infraestructura vial regional:
aumentar la baja dotacion y calidad de la red que afecta la eficiencia del transporte;
superar la vulnerabilidad de la actividad de mantenimiento ante los vaivenes
fiscales; promover una institucionalidad sélida y efectiva que pueda aislar al sector
de los cambios politicos y permita una planificacion y gestion eficiente de las
redes; y disminuir los altos indices de siniestralidad en las carreteras de la Region.

En materia de mejoras en la eficiencia del transporte, los indicadores mas
frecuentemente utilizados fueron la disminucion de los tiempos de viaje y los
costos asociados al trafico de mercancias y personas. De los 104 préstamos de
inversion en vialidad interurbana aprobados durante el periodo 1990-2008, 68
incluyeron ambos indicadores para la medicion de impacto, y 95 al menos uno de
ellos. La utilidad de estos indicadores a fines de la evaluacion se vio limitada por la
falta de linea de base explicita en la mayoria de los proyectos.®* Adicionalmente,
una vez concluidos los proyectos, solamente se obtuvo medicién en menos de la
mitad de los 51 proyectos terminados y que cuentan con Informe de Terminacion
de Proyecto.

En relacién a los objetivos especificos de sostenibilidad del mantenimiento vial y
fortalecimiento institucional, su nivel de evaluacién es todavia menor ya que en
general, no se definen los correspondientes indicadores de seguimiento, o el
indicador seleccionado no permite medir la dinamica intrinseca del objetivo. En
efecto, en este ultimo caso, el indicador citado en la mayoria de los proyectos para
medir la sostenibilidad del mantenimiento vial es el de “% de la red en buenas
condiciones”. Este indicador, sin embargo, sélo permite conocer la calidad de las
rutas en un momento especifico asociandola con una temporalidad que lejos esta de
medir la posible sostenibilidad de la intervencion. En el caso de los objetivos de
mejora del fortalecimiento institucional, la variedad de situaciones de partida, la
falta de indicadores apropiados para su medicion y de linea de base para las
actividades del Banco dificulta también su evaluacion. Por ultimo, los indicadores
asociados a la mejora de la seguridad vial, incluidos en 44 de los 104 documentos
de préstamo, fueron mas estandarizados y faciles de cuantificar, y los Informes de
Terminacion de Proyecto incluyeron frecuentemente informacion sobre la
evolucion de las tasas de accidentalidad, morbilidad o mortalidad en las carreteras.
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Posicionamiento del Banco frente a los desafios sectoriales

Frente a los desafios que recogen los objetivos especificos, el Banco adoptd
estrategias de actuacion flexibles, ensayando diferentes modelos de intervencion de
acuerdo a las necesidades especificas, atendiendo las diferencias existentes entre
paises, y convirtiéndose en un actor relevante en este subsector. En general, el
Banco privilegid la rehabilitacion y mantenimiento de las carreteras existentes
sobre la ampliacién y construccion de nuevas rutas; promovidé la adopcion de
mecanismos de mejora de la eficiencia y la sostenibilidad de la actividad de
mantenimiento, incluyendo la promocion e instalacion de estaciones de control de
cargas, pesos y dimensiones, y apoy0 el fortalecimiento de las instituciones y
organismos responsables de la planificacion, regulacion y gestion de la actividad
vial. Finalmente, durante los Gltimos afios del periodo de evaluacion, aumento la
frecuencia de acciones dirigidas a dar respuesta al agudo problema de seguridad
vial que muestra la Region.

Mejorar la dotacion y calidad de la red vial

La rehabilitacion fisica de las redes concentrd la actividad crediticia del Banco en
este subsector (87 de los 118 proyectos aprobados entre 1990-2009) y en su gran
mayoria se dirigio a restablecer las condiciones originales de las carreteras. La baja
dotacion de la red y la necesidad de su ampliacion no estuvo en el centro de la
accion del Banco durante este periodo. Tampoco existe informacion suficiente, mas
alla del hecho de la baja dotacién vial en ALC en comparacidn con otras regiones y
paises, que permita justificar la necesidad y pertinencia de la expansion de las redes
bajo el marco institucional vigente. La construccion de nueva vialidad con
financiamiento del Banco fue limitada y exploré6 modelos de financiamiento y
gestion incorporando a operadores privados. Esta modalidad fue privilegiada en las
operaciones con Chile, México, Perl, Colombia y Brasil, y fue explorada sin éxito
en Honduras y Bolivia.*

Asociado con la necesidad de ampliar la infraestructura vial y fortalecer las
actividades relacionadas con la integracién regional, el Banco apoyd la creacion de
dos iniciativas especificas para impulsar la planificacion y desarrollo de la
infraestructura de integracion: la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA) para la region suramericana y el Proyecto
Mesoamericano (PM), anteriormente conocido como Plan Puebla Panama (PPP),
que involucra a los paises de Centroamérica y México. El objetivo central de ambas
iniciativas fue la creacién de un espacio de encuentro y concertacion con el fin de
consensuar inversiones y otras actividades necesarias para promover el desarrollo
de infraestructuras de integracion regional. En ambas, la participacion del sector
transporte, y en particular de la red de carreteras principales, ha sido importante
tanto en materia de financiamiento como de generacion de consensos alrededor de
la idea de crear corredores de integracion que los paises de manera individual han
buscado financiar.*® De la cartera de vialidad interurbana analizada durante el
periodo 1990-2009, 12 préstamos se aprobaron bajo la IIRSA y 9 bajo el PM.
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Superar la vulnerabilidad fiscal

El segundo gran reto que abordaron las operaciones del Banco fue el de la falta de
mantenimiento oportuno de las redes viales producto de la alta vulnerabilidad del
sector frente a los vaivenes presupuestarios. Para ello, los préstamos y CTs se
orientaron a impulsar una cultura de mantenimiento sostenible reflejada en una
institucionalidad capaz de garantizar técnica y financieramente la conservacion de
las redes. Las actividades que se exploraron con este propdésito fueron la creacion
de fondos privativos de mantenimiento vial, la incorporacion en el mantenimiento
vial de la iniciativa privada bajo diversas modalidades, y la creacion de organismos
técnicos capaces de gestionar eficientemente esta actividad.

El Banco participé en un esfuerzo conjunto con la mayoria de AMF y de agencias
bilaterales en la promocién y creacion de Fondos de Mantenimiento Vial (FMV),
alimentados en casi todos los casos mediante tasas al uso de combustibles
automotores, dirigidas especificamente a financiar el mantenimiento vial que en
realidad podrian considerarse una suerte de “peajes sombra” por el uso de las redes.
En 16 proyectos de la cartera se incluyeron actividades dirigidas a la creacion de
FMV, concentrdndose principalmente en préstamos aprobados en la ultima década,
con la excepcidén de una operacion en Guatemala en 1995 (Tabla 1, Anexo I11). Los
paises en los cuales el apoyo del Banco fue més significativo al respecto fueron
Nicaragua, Guatemala, Jamaica, Honduras, Haiti y en menor medida Bolivia y Peru
(Gréfico 1, Anexo 1l1). La creacion de los FMV resultd en casi todos los paises un
proceso lento y complejo dada la dificultad de alcanzar acuerdos politicos que le
establecieran una condicion privilegiada al gasto en mantenimiento vial por encima
de otros gastos, principalmente del area social, y a la pérdida de discrecionalidad
fiscal que resentia el ejecutivo. El proceso resulté mucho mas rapido en Guatemala
que en Honduras, mientras que en Nicaragua, después de un largo periodo de
discusion, el Fondo fue creado pero nunca se logrd su implementacion operativa.
En Panama a pesar de los esfuerzos realizados, la creacion del FMV aun se
mantiene bajo discusion (ver Anexo Il1).

Finalmente, la transformacion de la modalidad de gestion del mantenimiento vial
buscé sustituir la ejecucion bajo administracion directa (force-account) por la de
contratos con empresas privadas. A lo largo del periodo de esta evaluacién
practicamente en todos los paises se realizé esta sustitucion. El Banco fue activo en
su promocién y jugo un rol determinante en los paises centroamericanos, Haiti,
Guyana, Republica Dominicana y Jamaica. Las modalidades apoyadas para
sustituir la ejecucion directa fueron maltiples, evolucionando desde contratos por
obras y tiempo definidos hasta modalidades mas recientes de contratos a mediano
plazo por estandares de calidad de las redes con empresas privadas. El nivel de
asociacion con el sector privado fue también variable, desde contratos simples de
obra hasta los CREMA®* de mayor plazo y mayor grado de responsabilidad y
autonomia del operador privado, con recuperacion total o parcial de los costos con
ingresos por peajes.
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Superar las vulnerabilidades politicas

La busqueda de un modelo o arreglo institucional mas eficiente y autdbnomo
constituyd una de las estrategias que mas frecuentemente recibié el apoyo del
Banco. Con ello, el Banco buscd superar la vulnerabilidad relacionada con el
“intervencionismo politico” y la pérdida de eficiencia que ello conlleva, asociada a
la pérdida de capacidades técnicas y a fallas en la toma de decisiones sectoriales.
Para avanzar en este ambito, el Banco promovi6é cambios en la institucionalidad
sectorial y financié actividades con el objetivo de dotar a los organismos
responsables con capacidades de planificacion y regulacidon sectorial, y con
instrumentos técnicos y metodologicos que permitieran realizar una toma de
decisiones mas eficiente y efectiva.

Las areas de fortalecimiento institucional mas frecuentes durante el periodo 1990-
2008 fueron el fortalecimiento de las capacidades nacionales de planificacion y
regulacion del sector (en un 70% de los préstamos, con una ligera tendencia al
aumento del niimero de proyectos anuales con este tipo de actividades)® y el apoyo
y fortalecimiento de instancias de planificacion y regulacion a nivel subnacional
(presente en un 19% de los préstamos). En particular, el Banco apoyo la creacién y
el fortalecimiento de organizaciones especializadas, responsables por la ejecucion
de los fondos de mantenimiento (COVIAL en Guatemala, FOMAYV en Nicaragua)
con cierto grado de autonomia, responsables de la planificacién, supervision y
administracion de las actividades de conservacion vial. Tales organizaciones han
sido responsables de la elaboracién de Planes de Mantenimiento Programado, la
implantacién de modelos de seguimiento y Sistemas de Informacién Geografica
(SIG) sobre el estado de la red, la profesionalizacién y tecnificacion del personal
responsable por dicha actividad, y la promocién de actividades de rendicion de
cuentas periddicas acompariaron este esfuerzo. Estas actividades incluidas dentro
del paquete de fortalecimiento institucional en los proyectos del Banco fueron
particularmente intensas en los paises en los cuales se impulso la creacion de los
FMV referenciados anteriormente.

Por ultimo, el Banco también apoyo la promocién de las capacidades de las
autoridades para evaluar el impacto y monitorear la gestion ambiental asociada al
desarrollo de las redes viales. Segun el analisis de las actividades de los 104
préstamos aprobados durante el periodo 1990-2008, 17 préstamos contaron con
recursos para fortalecer las capacidades de gestion ambiental del Ministerio de
Medio Ambiente o de la unidad encargada de la mitigacion de los impactos
ambientales en la autoridad sectorial de transporte.

Superacion de las vulnerabilidades al Medio Ambiente

Hasta muy recientemente, la Unica via efectiva con la que conto el Banco para
mitigar los efectos, en muchos casos devastadores, de los desastres naturales sobre
las carreteras, fue el acceso al financiamiento de emergencia que permitiera
remediar la situacion derivada de la ocurrencia de tales desastres. Durante el
periodo de esta evaluacion, el Banco aprob6 20 operaciones de emergencia por un
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monto total de US$870,3 millones. Tres de estas 20 operaciones se dirigieron
directamente a operaciones de recuperacion de la infraestructura vial, por un valor
de US$41.8 millones (4.8% del total), mientras que del resto de operaciones, un
38.7% del monto se destina al subsector vial, principalmente a través de
componentes de reconstruccion de carreteras principales y puentes.

Durante el periodo de analisis, el Banco ha realizado esfuerzos para la prevencion
de desastres naturales a través de la aprobacion de diferentes instrumentos y
politicas (OP-704 sobre Desastres Naturales e Inesperados, reemplazada en 2007
por una nueva Politica sobre Gestion del Riesgo de Desastres, GN-2354-5).
También se aprobaron diferentes fuentes de financiamiento no reembolsable para la
prevencion de desastres, como el Fondo para la Prevencion de Desastres y el Fondo
Fiduciario Multidonantes para la Prevencién de Desastres, entre otros. En 2009 el
Banco ha desarrollado un enfoque de financiamiento que forma parte de la
Iniciativa Integrada para la Gestidn del Riesgo de Desastres, con el fin de promover
una mejor planificacion fiscal y gestion a largo plazo de los costos derivados de los
eventos naturales. Estas modalidades se encuentran en fase inicial y su efectividad
seré objeto de una evaluacion posterior.

Mejora en seguridad vial

A pesar del enorme problema de seguridad en las carreteras, los préstamos
dirigidos a apoyar este objetivo fueron menos frecuentes. y se concentraron durante
los Gltimos cinco afios del periodo de la evaluacion. ElI Banco incluy6 acciones
directas para mejorar la seguridad vial en 24 operaciones, mas de la mitad (13)
aprobadas entre 2002 y 2009. En la mayoria de los casos no se contd con una
aproximacion integral al tema de seguridad vial sino con medidas parciales
dirigidas a la construccion de obras de proteccion y sefializacién y el equipamiento
de las autoridades responsables por la regulacién y control del trafico. Las
operaciones del Banco con el sector privado fueron pioneras en la incorporacion de
financiamiento para mejorar la seguridad vial y en promocionar el control y
supervision de las variables asociadas a ella. En el caso particular de Brasil, las
operaciones promovieron la incorporacion de tecnologias para la asistencia vial a
través de Centros de Operaciones en las rutas, asi como mejoras en la iluminacion y
otras acciones orientadas a mejorar la seguridad vial.

La accion desplegada por el Banco durante el periodo de la evaluacién resultd
limitada en relacion a la magnitud del problema de seguridad vial en la Region.
Como respuesta a este desafio, recientemente (2009-10) el Banco se encuentra
impulsando la aprobacion de una iniciativa de seguridad vial con el objetivo de
disminuir a la mitad las fatalidades en carreteras durante la proxima década. Esta
iniciativa propone, entre otros: incorporar la seguridad vial en todos los proyectos
aprobados por el Banco en el sector transporte y asegurar un financiamiento estable
para atender esta problematica; mantener un dialogo de politicas con los paises que
incorpore a las autoridades gubernamentales, sociedad civil y el sector privado;
impulsar mejores politicas nacionales de seguridad vial, y elevar la calidad de las
carreteras.
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Limitaciones y contribuciones metodologicas

La relevancia y posibilidad del Banco para agregar valor con su apoyo al subsector
de desarrollo vial se encuentran en buena medida asociadas al valor técnico
agregado en la preparacion de los proyectos, la calidad de las metodologias de
evaluacion que se utilicen y la adaptabilidad de los instrumentos de préstamo
puestos a disposicion de la Region.

La posibilidad del Banco para agregar valor durante la fase de preinversion resulta
fundamental a fin de contar con operaciones relevantes y evaluables. El nuevo ciclo
de proyectos (CS-3734) sugiere una reduccion en los tiempos de preparacion de las
operaciones a fin de mejorar la eficiencia del Banco. Dada la complejidad de las
inversiones viales y los largos periodos de maduracién que en muchos casos le son
caracteristicas, la calidad de las inversiones a financiar estaran en buena medida
determinadas por la calidad del analisis realizado por los propios paises, de donde
se desprende la necesidad de mejorar los sistemas nacionales de inversiones viales.
Al respecto, tanto el Fondo de Infraestructura de Integracion (FIRII) como el
InfraFondo, y su utilizacidén temprana, resultan fundamentales para lograr proyectos
maduros que permitan cumplir con los plazos sugeridos en el nuevo ciclo de
proyectos.

En materia de metodologias de evaluacion, el Banco ha enfrentado importantes
limitaciones para la evaluacion econdmica de los proyectos, mientras que se ha
mostrado mas activo en la adaptacion de las metodologias de evaluacién de
impacto social y ambiental. Para la evaluacion econdémica de los proyectos
carreteros, el modelo HDM4*" es la principal herramienta utilizada para estimar los
costes y beneficios de los proyectos de vialidad interurbana. La aplicacion de esta
metodologia enfrenta serias limitaciones en la mayoria de los paises de la Region.
En primer lugar, requiere de la existencia de una base de datos confiable y
actualizada que en el caso de la mayoria de los paises de la Regién es muy débil.
Asi, las proyecciones de trafico futuro por esta misma razon se basan en lineas de
base calculadas bajo supuestos muy débiles y no siempre explicito resultan poco
confiables. Ademas, las externalidades asociadas con el desarrollo vial, en
particular en los proyectos de expansion de las redes, no estan adecuadamente
contabilizadas.® En tales circunstancias, las decisiones de inversién tomadas y la
jerarquia conferida a las mismas se encuentran mas asociadas a la economia
politica del subsector que al resultado de un analisis econémico riguroso, siendo
necesario un anélisis de sensibilidad méas adecuado.

Por su parte, la evaluacion de los impactos socio-ambientales de carreteras presenta
desafios importantes, sobretodo teniendo en cuenta que los impactos a largo plazo
de los proyectos viales son multiples y en muchos casos dificiles de estimar. Para
darle respuesta a esta situacion, el Banco ha incorporado la Evaluacion Ambiental
Estratégica (EAE)* en varios proyectos de corredores de carreteras integradas.
Desde abril 2009 el Banco cuenta con una Guia para la aplicacién de la EAE, que
concibe esta herramienta de gestion como un proceso altamente adaptativo y
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flexible a los contextos politico-institucionales, no sélo de los paises, sino también
de la cultura de decision.*

En relacion con el aporte de la IIRSA y el PM al desarrollo de metodologias de
planificacion y evaluacion de la vialidad de la Regidn, las evaluaciones de estas
iniciativas realizadas por OVE concluyeron que ambas iniciativas han constituido
espacios importantes para profundizar los consensos en relacién con los corredores
viales de integracion y han impulsado el interés de las AMF participantes en el
financiamiento de tales corredores.** Sin embargo, estas iniciativas presentan dos
limitaciones fundamentales. En primer lugar, no cuentan con modelos de
intervencion ni indicadores que permitan medir el efecto de los proyectos sobre la
integracion regional. Segundo, no se han generado instrumentos de financiamiento
especializados que privilegien el desarrollo de la infraestructura de integracion y
que permitan una acertada distribucion de los costos y beneficios de las mismas.
Una excepcion a ello fue el establecimiento del FIRII que financia estudios de pre
inversion para la infraestructura de integracion bajo la figura de donaciones. El
FIRII ha permitido avanzar en estudios econémicos y de impacto ambiental de
proyectos previamente consensuados entre paises, reactivando en los ultimos afios
la cartera de préstamo del Banco en el sector.

I11. EFECTIVIDAD DE LA ACCION DEL BANCO

El impacto de la accion del Banco en cada uno de los paises de ALC esta en buena
medida determinada por la intensidad y amplitud temporal de dicha actuacién. En
13 paises de la Region se aprobaron menos de 3 operaciones durante un periodo de
casi dos décadas y en 6 de ellos una o ninguna operacion. En contraste, Bolivia,
Brasil, Colombia, Guyana, Honduras, Nicaragua y Per( concentran el 59.3% de
operaciones de préstamo aprobadas y el 48.3% de los montos. Es de esperar que en
estos paises donde el BID ha sido financieramente relevante y ha podido mantener
un didlogo de politica mas amplio y constante, la efectividad y las lecciones
derivadas puedan ser mejor apreciadas.

La accion del Banco en estos siete paises seleccionados estuvo marcada por la
agenda definida en cada uno de ellos, adaptandose a las estrategias sectoriales y a
las ensefianzas recogidas en la incorporacién de nuevos instrumentos. Cada caso de
estudio permite reconocer la diversidad de situaciones presentes en la Region y
evaluar, dentro de cada contexto especifico, las limitaciones y avances logrados.
Los estudios de caso, si bien diversos, se centran en la evaluacion de resultados de
la accién del Banco sobre los objetivos especificos mas frecuentemente
identificados en las operaciones: elevar la calidad de las redes, superar las
vulnerabilidades sectoriales y mejorar la seguridad vial. (Ver Anexo 1V)
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A. Efectividad en paises seleccionados

1. Bolivia

3.3 La accion del

Banco en Bolivia estuvo fundamentalmente centrada en dos

propdsitos. En primer lugar, contribuir en la ampliacion e integracion de la red vial
a fin de superar la fragmentacion territorial y el aislamiento internacional. Para ello
Se propuso avanzar en conjunto con otras agencias de financiamiento (CAF, BM,
BNDES vy otras fuentes bilaterales) en un ambicioso programa de construccion y
ampliacion de los principales ejes carreteros, y en un amplio programa de reformas

Bolivia: integracion territorial

El eje central de la accién del Banco en
Bolivia fue la superacion del enorme
déficit vial que para inicios de los
noventa posicionaba a la red boliviana
como una de las menos desarrolladas de
la region con una densidad de sélo 0.04
km-km? 'y s6lo un 20% de la Red Vial
Fundamental (RVF) pavimentada. El
bajo nivel de integracion territorial
tanto nacional como internacional
constituia una barrera considerable
para la competitividad de su economia y
para la superacion de la pobreza. La
accidentada y dificil geografia del pais,
la debilidad institucional del sector y la
baja capacidad de financiamiento,
hacian ain mas complicada la situacion.

El esfuerzo del Banco fue amplio. Se
intervinieron mas de 600 km de
carreteras (cerca del 5% de la RVF,) de
los cuales cerca del 50% se referian a
nuevas construcciones o ampliaciones y
actualizacion de existentes, y el resto a
la rehabilitacion de carreteras en malas
condiciones. En total, el BID aprobé 8
operaciones de préstamo y 12 CTs
durante el periodo de analisis. En todos
estos programas el Banco fue socio de
otras agencias de financiamiento.

Como resultado de este esfuerzo, la
inversién publica en carreteras se elevd
de un 30% en 1980, al 45% de la
inversidn total para 2005, lo que la situd
cercana al 3% del PIB. Sin embargo, la
vulnerabilidad del sector a los cambios

politicos y los déficits fiscales ha
mantenido la red en condiciones
precarias.

institucionales que  permitiera
vulnerabilidad politica del sector.

superar la  enorme

3.4  El Banco fue pionero en el apoyo y desarrollo de la
gestion ambiental de proyectos viales. El proyecto
Patacamayo-Tambo Quemado (1990) fue el primero que
incluyé un estudio ambiental relativamente completo e
introdujo entre otros aspectos la fiscalizacion ambiental, la
interaccion con las comunidades, la consolidacion de areas
protegidas y la gestion ambiental en los organismos
responsables por la gestion y desarrollo vial. En el caso del
proyecto de la carretera Santa Cruz-Puerto Suarez (2002), la
magnitud y complejidad de los impactos llevaron a gestionar
los impactos ambientales y sociales bajo una operacion
separada y resultaron poco efectivos. Las dificultades para
poner en practica las recomendaciones de la Evaluacion
Ambiental Estratégica, las debilidades institucionales
asociadas a la ejecucion de los programas de mitigacion
ambiental y las diferencias en la dindmica de ejecucion de
ambos proyectos, produjeron retrasos y desequilibrios
temporales importantes. Las actividades de mitigacion
concebidas para llevarse a cabo previo a la construccion de
obras civiles tuvieron que ejecutarse con otros fondos o
debieron cancelarse. Incluso en el caso de un segmento, la
carretera se concluyé antes de iniciarse la mitigacion
socioambiental.

3.5 El sobrecosto y los retrasos de las obras de
infraestructura vial han sido una constante en la ejecucion de
los proyectos financiados por el Banco en Bolivia. Esto ha
sido producto, entre otros, de la falta de informacion adecuada
y las debilidades asociadas a los instrumentos de planificacion
y evaluacion de las inversiones; el bajo nivel técnico de la
preinversion que ha generado cambios en las obras e
inversiones originalmente previstas y ha ocasionado retrasos
en la ejecucion y costos superiores a los inicialmente
estimados (particularmente agudos en el tramo Santa Barbara-
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3.6

3.7

3.8

Cotapata);*? las demoras en la contratacién de obras y las renegociaciones de
contratos derivadas de las distorsiones del mercado de contratistas, y la baja
capacidad institucional en el pais unida al insatisfactorio seguimiento y
supervision del Banco a pesar de los mecanismos de auditoria y supervision
incluidos en las operaciones.

A pesar de los enormes esfuerzos realizados, la falta de mantenimiento de las
carreteras en Bolivia no ha podido ser superado, y la vulnerabilidad fiscal continGa
atentando la calidad de las redes. EI Banco apoy6 diversas modalidades e
instrumentos para impulsar la sostenibilidad del mantenimiento de las rutas e
incluso condiciono sus desembolsos a la disponibilidad efectiva de recursos para la
conservacion. A pesar de ello los avances fueron limitados y de corto plazo. Hacia
el afio 1999 y dado el bajo éxito obtenido, el Banco comenzé a incluir recursos en
los préstamos para financiar el mantenimiento rutinario mediante contratos con
privados y bajo ejecucion de los organismos especializados. Desde entonces, los
montos de los preéstamos dirigidos a financiar la contratacion de empresas para el
mantenimiento de rutas, ha venido aumentando de manera gradual. En 2007, ante el
riesgo de perder el esfuerzo realizado, el Banco aprob6 un préstamo dirigido casi en
su totalidad al mantenimiento de los principales corredores viales bajo la figura de
contratos por estandares (Programa de Mantenimiento Vial por Estandares, BO-
L1015) con lo que se espera revitalizar la cultura de mantenimiento bajo una nueva
vision integral.

Los éxitos en la superacion de la vulnerabilidad politica que debilita la toma de
decisiones en gestion vial y que atenta contra la eficiencia en el uso de los recursos,
también han sido de corto aliento. ElI apoyo al desarrollo de instrumentos,
mecanismos e instituciones sélidas fue un componente incluido en practicamente
todos los préstamos de Bolivia, ademas de ser el principal objetivo de cuatro
cooperaciones técnicas. En total, el Banco aprobé mas de US$13 millones en los
préstamos a los que se agregan cerca de US$2,5 millones provenientes de CTs para
apoyar el fortalecimiento institucional de la administracion y gestion de la red vial
de Bolivia. Al fortalecimiento inicial del Servicio Nacional de Caminos (SNC)
siguio el fallido proceso de descentralizacion (1998-99) que gener6 la pérdida del
personal previamente capacitado para la SNC. Posteriormente el Banco apoyo la
creacion y el fortalecimiento técnico de una nueva entidad responsable de la
planificacion y gestion de las carreteras, la Administradora Boliviana de Carreteras
(ABC) vy la elaboracién de planes viales y de mantenimiento con el fin de
sistematizar la toma de decisiones y aislarla en la medida de lo posible, de los
avatares politicos. Sin embargo, la vulnerabilidad del sector frente a los cambios
politicos continta impidiendo la consolidacion de una institucionalidad efectiva.

Brasil

El programa del Banco en Brasil se oriento en buena medida a apoyar el proceso de
descentralizacion de las carreteras y la transferencia de las mismas a la gestion
privada con el fin de garantizar su calidad a largo plazo. Para ello, durante el
periodo de evaluacion el Banco aprobd 24 proyectos de inversion; de éstas, 15 se
orientaron a apoyar el proceso de descentralizacion y la rehabilitacion de redes bajo
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responsabilidad de los gobiernos estaduales, 5 fueron directamente a financiar a
concesionarios privados® y 4 a financiar acciones de rehabilitacién de la Red Vial
Federal. Adicionalmente se aprobaron 7 cooperaciones técnicas.

3.9  Un alto porcentaje de los proyectos de inversion que apoyo el Banco, tanto a nivel
federal como estadual, mostraron retrasos debido a limitaciones en los fondos de
contrapartida asociados a la crisis fiscal que vivio el pais durante los primeros afos
de los noventa, asi como a debilidades en los disefios de los proyectos que
originaron retrasos y sobrecostos. De acuerdo a los Informes de Terminacion de
Proyecto, los resultados obtenidos en cinco de los proyectos de nivel estadual ya
concluidos (Ceard, BR0253; Santa Catarina, BR0355; Sao Paulo, BR0295; Bahia,

Brasil: descentralizacion y
participacién privada

A mediados de los afios noventa la
situacion del sector vial en Brasil se
caracterizaba por un creciente deterioro
de la red originado en el bajo nivel de
inversion y mantenimiento. Con el fin de
hacer frente a esta situacion, se inici6 un
programa de rehabilitacion y
transferencia de la Red Vial Federal
(RVF) al nivel estadual y posterior
transferencia de su gestion, bajo la
figura de concesiones, al sector privado.
El objetivo pautado fue el de transferir
el 30% de la RVF al sector privado,
7,093 km por el gobierno federal y otros
11,050 km por el estadual.

El proceso de transferencia de las
carreteras tanto desde el Gobierno
Federal hacia los Estados como desde
estos Ultimos al operador privado ha
sido mucho mas lento de lo inicialmente
previsto y el proceso se paralizé tras
haberlo realizado en catorce estados.
Igualmente, el proceso de otorgamiento
de concesiones fue abandonado en 1999
y s6lo retomado a partir de 2008, a
pesar de que se reconocia que las
carreteras operadas por privados se
encontraban en mejores condiciones que
el resto. Esta decision fue el resultado de
una serie de factores incluyendo las
dificultades para disefiar y perfeccionar
los contratos, la limitacién para
identificar nuevas rutas con usuarios
dispuestos y capaces de retribuir los
peajes, y una percepcion incremental de
limitaciones regulatorias que
enajenaron la voluntad de inversién de
las empresas privadas.

BR0278; y Rio Grande do Sul, BR0251) indican que
tanto los objetivos de mejora de eficiencia en el
transporte como los de mejora de la seguridad vial fueron
alcanzados con pocas variaciones a las metas estipuladas.
En donde si las variaciones fueron importantes fue en
relacion con la TIR calculada ex ante en relacion con la
ex post. En practicamente todos los casos las diferencias
fueron importantes abriendo dudas fundadas sobre la
metodologia e informacion utilizada para su estimacion
exante y expost.

3.10 La participacion del Banco en el financiamiento
de operaciones privadas fue muy relevante a fin de
mitigar los riesgos regulatorios de la concesion vy, en
particular, los asociados a cambios en inversiones y
tarifas durante el periodo de la concesiéon. Las obras
previstas en las cuatro operaciones financiadas fueron
realizadas y los aportes del Banco se desembolsaron
satisfactoriamente, excepto el BR0306 que se mantuvo
“en alerta” debido a problemas de bajo tréfico. Los
fondos del Banco fueron cancelados anticipadamente
frente a cambios en el mercado financiero, por lo que la
informacion expost actualizada es limitada.

3.11 En relacién con los proyectos aprobados con
intencion de realizar su posterior transferencia al sector
privado (BR0O150 y BR0216), no existe evidencia de que
haya existido compromiso entre el Gobierno federal y el
estadual para realizar tal transferencia. En efecto, en
ambos proyectos el componente institucional asociado a
dicha transferencia no logré su objetivo mientras que el
asociado a las obras fisicas si lo hizo. Ambos proyectos
fueron pioneros en el apoyo a la estrategia central del
pais de realizar la transferencia de las vias rehabilitadas a
los Estados para su inmediata transferencia a un
concesionario privado. Para alcanzar este objetivo, el
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3.12

3.
3.13

3.14

proyecto contd con metas especificas para el proceso de concesién como fueron la
construccién de los puestos de peajes y la definicion de los términos contractuales
de la transferencia. A pesar de ello, los puestos de peajes no fueron construidos y se
sufrieron fuertes retrasos por falta de fondos de contrapartida.

La estrategia planteada por el gobierno de Brasil para su sector vial finalmente
resultd muy compleja y los objetivos perseguidos en la estrategia del pais y en los
proyectos financiados debieron ser redimensionados (ver cuadro Brasil:
descentralizacion y participacion privada). Después de mas de quince afos, la red
bajo operacion privada no sobrepasa los 2,000 km, s6lo un 25% de la RVF se
encuentra en buenas condiciones y el pais necesita de inversiones estimadas en
US$5 mil millones.* Por una parte, el apoyo del Banco para la rehabilitacién de la
infraestructura vial y la reforma institucional del sector se mostrd altamente
relevante debido a la necesidad imperante de inversiones. Por la otra, el apoyo al
proceso de incorporacion de privados se vio afectado por la falta de apoyo politico
que impidi6 la toma de decisiones conflictivas y socialmente controversiales. En
tales circunstancias, a pesar de la consistencia de la estrategia disefiada por el
Banco en relacion a la establecida por el pais, las transformaciones estructurales
fueron aplazadas y las limitaciones asociadas a la incorporacion de privados se
hicieron evidentes.

Colombia

El Banco mantuvo una actividad intensa en el sector de infraestructura vial de
Colombia apoyando los procesos que han definido la evolucion sectorial: la
transformacion institucional, la descentralizacion de las redes y la incorporacion de
la iniciativa privada para apuntalar su ampliacion y mantenimiento. En total el
Banco financid 8 operaciones de préstamo (US$597 millones) y 5 CTs (US$3,5
millones). Adicionalmente, el Banco aprobd tres operaciones consecutivas de
Apoyo al Proceso de Participacion Privada y Concesion Infraestructura en donde se
incluyé un componente para vialidad. Durante el periodo de evaluacion, s6lo uno
de estos proyectos, cuyo objetivo fue la rehabilitacion de los principales corredores
viales colombianos, concluyo.

La efectividad del préstamo para los Corredores de Transporte se vio limitada por
problemas asociados a fallas en la evaluacion técnica ex ante y en el disefio del
componente de apoyo institucional. En efecto, los productos finales del programa
vial difirieron de los inicialmente programados como resultado de la situacion real
de la red vial, luego de ejecutados los estudios de disefio definitivos. Las
evaluaciones economicas expost de los tramos financiados resultaron también
inferiores a las previstas originalmente debido a problemas de sobrecostos y a una
errada estimacion del trafico de las carreteras que resultd muy optimista. Por su
parte, los recursos de fortalecimiento institucional previstos en el programa no
fueron utilizados porque en paralelo el Gobierno contd con recursos de otras
fuentes para estos fines.
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Colombia: apoyo a la Asociacion
Publico Privada (APP)

La evolucion de la red vial colombiana
en las Ultimas décadas es el producto de
dos procesos que se han llevado
simultaneamente: la descentralizacion y
re-jerarquizacion de las carreteras, y la
incorporacion de la iniciativa privada.
Ambos procesos han alternado periodos
de avances y de optimismo con otros en
donde los problemas han sobrepasado
las ventajas inicialmente estimadas,
inhibiéndolos y dando lugar a
rectificaciones y en algunos casos,
revirtiendo las mejoras de calidad
logradas.

Las primeras concesiones realizadas
tuvieron problemas relacionados con la
carencia de capacidad institucional para
seguimiento y control, las debilidades
del marco regulatorio e imperfecciones
contractuales, asi como el excesivo
énfasis dado a la rapidez en la
adjudicacion. Los primeros once
proyectos de concesion utilizaron la
garantia de ingreso minimo otorgada al
concesionario segun las proyecciones de
trafico, que en la préactica no se
cumplieron. Por ello, se causé una
deuda que en 2005 ascendia a unos
US$52 millones. El disefio de
concesiones de segunda y tercera
generacion ha buscado superar los
problemas planteados a través de la
mejora de los marcos regulatorios y
contractuales y el desarrollo de las
capacidades necesarias para su efectiva
supervisién y control.

Los logros alcanzados durante el
proceso de incorporacion de privados
han sido menos ambiciosos y mas lentos
que las metas inicialmente previstas que
pretendian adjudicar 30 carreteras al
sector privado bajo la figura BOMT
(Construccion, Operacion,
Mantenimiento y Transferencia).

3.17

3.15 El apoyo a la incorporacion del sector privado a la
expansion y gestion de las vias ha constituido un foco central
de la accién del Banco. Se aprobaron tres préstamos
consecutivos de apoyo a los procesos de participacion
privada en infraestructura, una CT para financiar el Programa
de Asociacion Publico Privada (APP) de los corredores y un
préstamo directamente al sector privado, que fue
posteriormente cancelado. La primera de las operaciones
(1996) apoyo la estructuracion de las llamadas “concesiones
de primera generacion” que permitié que para mediados de
agosto 2002 se hubiesen otorgado 14 concesiones en la red
de carreteras en Colombia. Para la “segunda generacién de
concesiones” se intentdé mejorar la redistribucion de riesgos y
se exigio mayor nivel de detalle de los estudios y disefios de
los proyectos de concesion.* A partir de 2004 se relanza el
proceso de incorporacion de privados bajo la llamada figura
de la “tercera generacion de concesiones” que busca corregir
los problemas identificados en las dos primeras generaciones
mediante actividades de consolidacion de los marcos
reguladores, la mejora de la capacidad de administracion de
concesiones y operaciones privadas por parte del sector
publico y la promocion de estos procesos a nivel nacional,
departamental y municipal.

3.16 La segunda fase del Programa de Apoyo al Proceso
de Participacion Privada (2004) tuvo por objeto el disefio y
estructuracion de fondos de mantenimiento vial y
consultorias para la preparacion de proyectos de concesion
vial. En este caso se proponia la creacion de tres proyectos
de fondos de mantenimiento vial con participacion privada.
Sin embargo, en la practica la estrategia de constitucion de
fondos para el mantenimiento vial fue abandonada por el
cambio de politica de mantenimiento vial del gobierno
colombiano, que le confirié prioridad a la modalidad de
contratos de obra publica bajo la figura de asociaciones
publico-privado. Como consecuencia, las actividades
realizadas bajo esta operacion del Banco se centraron en los
ultimos afios en actividades de transporte urbano vy
aeropuertos.

El pais ha realizado un largo y costoso proceso de aprendizaje que ha avanzado

corrigiendo las amenazas y problemas presentes en las modalidades de contratos
seleccionados. En este proceso, la presencia del Banco ha sido permanente. Sin
embargo, la falta de una mayor comprension sobre las modalidades contractuales
mas apropiadas, los déficits de andlisis sobre las implicaciones institucionales y
fiscales de los procesos sectoriales de incorporacion de privados, la carencia de
informacion actualizada y de planes e instrumentos de gestion, entre otros, han
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3.18

3.19

3.20

limitado la relevancia y efectividad del Banco en el subsector vial de Colombia.
Dos nuevas operaciones aprobadas en 2008 buscan superar tales limitaciones. La
primera se refiere a la tercera etapa de las dos operaciones comentadas
anteriormente para las actividades de desarrollo institucional, regulatorio y técnico
que propone modernizar la regulacién y la introduccion de nuevas tecnologias de
gestion en el sector transporte. La otra busca consolidar el apoyo al proceso de
descentralizacion del sector vial mediante el desarrollo de herramientas técnicas e
institucionales que le permitan brindar un apoyo eficiente y continuo a los
departamentos en su gestion vial y de transporte.

Guyana

A partir de 1990 el BID ha sido el principal socio de Guyana en la rehabilitacion y
mantenimiento de la red vial. Cinco de los seis préstamos aprobados en el subsector
fueron financiados con cargo al Fondo Especial de Operaciones (FOE) del Banco y
fueron complementados por 7 cooperaciones técnicas bajo las cuales se realizé la
tarea de pre-inversion. A pesar de problemas iniciales de eficiencia en la ejecucion
de los proyectos, se ha logrado impulsar cambios importantes tanto en el estado de
conservacion de la red como en la dinamica de ejecucién de los proyectos de
vialidad.

En relacion a los dos proyectos concluidos (GUO005 y GUO0O056), su ejecucion
presentd retrasos importantes debido a debilidades del ejecutor y a problemas de
disefio asociados a la débil calidad de estudios previos y a la falta de estudios de
preinversion confiables, asi como problemas recurrentes para la seleccion y
contratacion de consultores que se reflejaron en sobrecostos de las inversiones
realizadas. En materia de mejoras institucionales, el primer proyecto logré algunos
éxitos importantes: establecer una oficina de auditoria interna, crear la unidad de
seguridad vial e implantar un sistema de gestién del mantenimiento de carreteras.
Més notoria aun fue la creacion del Works Service Group (WSG) a partir de la
Unidad Ejecutora del Proyecto como entidad responsable del programa de
inversiones del Ministerio de Obras Publicas. Como consecuencia de ello, la
ejecucion del segundo proyecto fue mas eficiente, capitalizando la mayor capacidad
técnica que logro acumular el pais en su autoridad en el WSG. En ninguno de estos
dos proyectos fue posible comprobar el logro de los objetivos pautados,
relacionados con la reduccion de los tiempos y costos de viaje, aunque los Informes
de Terminaciéon de Proyecto consideraron que era posible que hubiesen ocurrido.

Durante el periodo de evaluacion, con el apoyo del Banco se han rehabilitado mas
de la mitad de las carreteras principales de Guyana (252 km de los cerca de 500 km
existentes) y se ha financiado el mantenimiento de las redes rehabilitadas con cargo
a las AMF y otros fondos de cooperacion internacional. Tomando en consideracion
los aportes de las otras agencias de financiamiento, la casi totalidad de los 500 km
de tales rutas habrian sido sometidos a rehabilitacion. Este hecho ya de por si
representa un logro para el subsector. Sin embargo, no es posible sustentar esta
afirmacion ni medir su impacto debido a la falta de bases de datos confiables sobre
el estado de la red vial del pais. Adicionalmente, se ha instalado un Sistema de
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Gestion del Mantenimiento Rutinario (SGMC) bajo contratos con privados, con lo
cual se ha sustituido el mantenimiento con recursos propios (force-account) por
empresas privadas en las principales rutas. Igualmente, se ha conformado un ndcleo
técnico de capacidades de ejecucion en el pais con un cierto nivel de estabilidad.
En la actualidad estan cubiertos por contratos de mantenimiento rutinario
preparados mediante el SGMC unos 330 kilémetros, que representan alrededor del
70% de la red de carreteras principales. EI 30% restante se esta rehabilitando o se

Honduras: Sisifo en accién

El Banco ha tenido una presencia
permanente e importante en el
desarrollo de las carreteras en
Honduras. Durante el periodo de
evaluacion aprobo 9 operaciones para el
subsector vial principal por un valor de
US$461 millones, dos de las cuales
directamente asociadas a la
recuperacion de la infraestructura
dafiada por motivo de eventos o
desastres naturales. Las tres mayores
amenazas sectoriales (déficit fiscal,
cambios politicos y desastres naturales)
se hicieron presentes dentro del periodo
de la evaluacion, menoscabando el
esfuerzo realizado por el pais 'y
limitando la efectividad y sostenibilidad
de las acciones apoyadas por el Banco.
Los impactos subsecuentes de la
precaria situacién fiscal del pais (1993),
los efectos devastadores del Huracan
Mitch sobre la vialidad (1999) y la
modificacion de prioridades sectoriales
producto de los cambios politicos (2006)
mantienen la red vial del pais en
condiciones precarias.

Para 2009 se reporta que las carreteras
estan en pésimo estado y los recursos
para su recuperacion son insuficientes.
La seguridad vial se ha deteriorado y en
2008 Honduras registro mas accidentes
viales que en 2007. Finalmente, en mayo
de 2009 el BM aprob¢ la segunda etapa
de un préstamo dirigido a rehabilitar las
carreteras del pais y mejorar su gestion.
Dentro de los objetivos de la operacion
nuevamente se incluye el fortalecimiento
de SOPTRAVI y del Fondo Vial y, como
a inicios del periodo, nuevamente se
espera lograr que el 75% de la red se
encuentre bajo mantenimiento al final de
la ejecucion. Este tipo de aprobaciones
demuestra el circulo de intervenciones
sucesivas financiando la consecucion de
objetivos similares, sin que las
vulnerabilidades del sector logren ser
superadas para asegurar su
sostenibilidad futura.

ha iniciado el proceso tendiente a la rehabilitacion
incluyendo fondos para su mantenimiento posterior.

3.21 El Banco ha jugado un papel relevante en la
recuperacion de la infraestructura vial de Guyana y las
nuevas operaciones previstas permiten suponer que también
tendrd impacto sobre la ampliacion de la red actual. Es
probable que mientras exista el flujo de recursos
provenientes de la cooperacion internacional, la red
principal se pueda conservar en buenas condiciones y los
sistemas y capacidades se mantengan. Sin embargo, en la
estrategia de intervencion llevada adelante por el Banco aln
queda pendiente resolver la sostenibilidad del subsector una
vez cese el flujo exterior de recursos con riesgo de que en
cuando cese el flujo de recursos de cooperacion, el
mantenimiento de las carreteras vuelva a ser deficitario y se
pierda el esfuerzo realizado hasta ahora.

5. Honduras

3.22 Durante los primeros afios del periodo de evaluacion
la prioridad del pais y del Banco estuvo en la recuperacion
de la red de carreteras del pais fuertemente comprometida
como resultado de la crisis politica y econémica que Vvivio
toda la region centroamericana durante los afios ochenta. El
préstamo HO0040 (1991) marco un cambio de la estrategia
del Banco dada la ausencia de construccion de nuevos
caminos, Yy su orientacion exclusivamente a la
rehabilitacién, ampliacion, mejoramiento y conservacién de
la red. En el &mbito institucional, el programa se propuso el
redimensionamiento de la Secretaria de Obras Publicas y
Transportes (SECOPT) a fin de trasladar las actividades de
mantenimiento al sector privado bajo la figura de
tercerizacion de  actividades con empresas de
mantenimiento, en la mayoria de los casos gerenciadas por
antiguos funcionarios de la Direccion General de
Carreteras. Igualmente, el programa promovié la busqueda
de un mecanismo estable de financiamiento como los
Fondos Viales. La estrategia seguida fue apoyada con
créditos paralelos del BCIE, BM y bilaterales.
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La meta final del programa en materia de rehabilitacion y mantenimiento era lograr
alcanzar un 83% de las carreteras en buen estado y transferir un 67% de la
ejecucion del mantenimiento al sector privado. El programa de inversiones apoyado
por el Banco fue de US$202 millones y se ejecutod en su totalidad. Adicionalmente
se ejecutaron méas de US$100 millones principalmente del BM que reforzaron la
estrategia del Banco. Esta masiva y planificada inversion ejecutada por Honduras
en su red pavimentada permitio elevar el nivel de calidad de las carreteras y contar
para 1998 con un 60% de las mismas en buen estado. Este nivel fue el maximo
logrado y aunque se encontraba por debajo del esperado (82%), representaba una
mejora considerable de la vialidad.

El programa de inversiones tuvo un retraso importante originado por la falta de
recursos de contrapartida producto de la grave crisis fiscal de 1993. La falta de
disefios adecuados de los proyectos y la existencia de procedimientos complejos de
licitacion y contratacidn de obras y servicios de consultoria, contribuyeron también
a atrasar la ejecucion del Programa alrededor de dos afios. En el &mbito
institucional, se reorganizé y descentralizo la Secretaria de Comunicaciones, Obras
Publicas y Transporte (SECOPT), transformandola en la Secretaria de Obras
Pablicas, Transporte y Vivienda (SOPTRAVI). Se redujo drasticamente su personal
y se contratd con empresas privadas todas las actividades de disefio, supervision,
construccion y mantenimiento periddico y rutinario. En 1993, se aprobd por el
Congreso Nacional la Ley para el Fondo de Mantenimiento Vial. Sin embargo, las
dificultades fiscales del pais impidieron su puesta en marcha y su operatividad no
se logrd sino a partir de 1999. Esta situacion también afecto la estabilidad del
personal técnicamente calificado que sali6 de SOPTRAVI por bajos salarios,
mermando significativamente su capacidad institucional.

La situacion para 1999 se habia revertido y nuevamente la red vial se habia
deteriorado Ilegando s6lo a un 33% en buenas condiciones. Los avances logrados
se vieron interrumpidos por los devastadores efectos del Huracan Mitch sobre la
vialidad del pais, por lo que la segunda etapa de apoyo del Banco se centrd en
recuperar nuevamente parte de los avances logrados en el periodo anterior con dos
operaciones de emergencia (HO0143 y HO0164). A pesar de la evaluacion positiva
de apoyo de emergencia en cuanto a la consecucion de metas fisicas, cabe destacar
que la ayuda del Banco llegd con dos afios de retraso, originado por demoras en su
elegibilidad y posteriormente por falta de estudios detallados de ingenieria para los
proyectos a ser financiados. Los déficits de disefios técnicos generaron retrasos,
sobrecostos y renegociaciones frecuentes. A ello se agregd el retraso originado por
tramites burocraticos para responder a las normas de adquisiciones y
administracion del Banco y del Gobierno de Honduras que causaron aumento en
los costos, segun los Informes de Terminacion de Proyecto de estas operaciones. La
baja capacidad institucional de la SOPTRAVI aportdé mayores dificultades a la
ejecucion de los préstamos de emergencia ya que la unidad ejecutora del proyecto
practicamente habia sido desmantelada y SOPTRAVI mostrd una baja capacidad
para gestionar la complejidad de los problemas presentes en esta operacion.

25



Los Fondos de Mantenimiento Vial

A principio de los afios noventa, el
deterioro de la red vial producto del
déficit creciente de financiamiento fiscal
y del deterioro de los organismos
publicos para planificar y gestionar, se
identificaba como el principal problema
vial de la Regidn. La busqueda de
mecanismos que permitieran superar
ambos problemas ha sido una constante
de la accidn sectorial del Banco. Para lo
cual impuls6 una estrategia dual que
incorpord la creacion de fondos
privativos para el financiamiento
exclusivo de actividades de
mantenimiento rutinario vial (FMV) y la
creacion de organismos especializados,
dotados del personal técnico e
instrumentos metodoldgicos necesarios
para lograr el mantenimiento eficiente y
oportuno de las redes.

Los FMV se alimentaron con ingresos
provenientes de una tasa sobre el
consumo de combustibles automotores,
recursos fiscales y de recaudacion de
peajes. Para su gestidn, se impulsaron
organismos especializados con un cierto
grado de autonomia funcional, dirigidos
por cuerpos colegiados en donde se
encontraban representados las
autoridades publicas y los beneficiarios
y financiadores del Fondo.

La creacion de los FMV resultd en casi
todos los paises un proceso lento y
complejo, dada la dificultad de alcanzar
acuerdos politicos que establecieran una
condicion privilegiada al mantenimiento
vial, y a la perdida de discrecionalidad
fiscal que resentia el ejecutivo. Sin
embargo, como consecuencia del
esfuerzo desplegado, la actividad de
mantenimiento resultd mas consistente y
eficiente y la calidad de las redes mejoré
en todos los paises centroamericanos en
los cuales se avanzo en esta estrategia.
La sustentabilidad del modelo sin
embargo, ha sido menos exitosa tanto a
nivel de la entrega oportuna de los
fondos como en su orientacion hacia
labores de rehabilitacion de redes que
debilitan su fin especifico. La
consolidacion del modelo parece
requerir ain de un importante esfuerzo
de seguimiento y fortalecimiento que
impida la reversion de los avances.

3.26  Para hacer frente a la debilidad institucional y a los
retrasos importantes en la ejecucion de los préstamos, se aprobd
el programa de Fortalecimiento Institucional del Sector Vial
(HOO0116, 2002) bajo la modalidad de préstamo de innovacion.
Los problemas identificados en el diagnostico de esta operacion
se referian a la baja capacidad de SOPTRAVI para planificar y
gestionar las redes viales y, en particular, para ejecutar las obras
de emergencia produciéndose periodos de ejecucion y costos
finales que alcanzaron hasta mas del doble de lo programado
originalmente. La ejecucion de esta operacion permitié mejorar
la eficiencia de la ejecucion de la operacion de emergencia del
Banco. Sin embargo, su efectividad para lograr una
institucionalidad fortalecida y sustentable fue muy baja. Si bien
se cumplié con la elaboracién de los productos, el cambio de
Gobierno retrasé la aprobacion y aplicacién de los mismos, y
genero un proceso de cambio de personal que anulé los avances
en capacitacion técnica. Finalmente, los cambios politicos de
2006 alteraron las prioridades e inhibieron los cambios
institucionales que se venian promoviendo. Nuevamente el pais
se encontrd ante la pérdida de capacidades técnicas preparadas y
la dificultad para mantener el ritmo de asignaciones
presupuestarias al Fondo de Mantenimiento.

6. Nicaragua

3.27 A inicios de 1990 se inici0 un proceso de recuperacion
de la red vial, fuertemente deteriorada durante la deécada
anterior y que habia posicionado a Nicaragua como el pais
centroamericano con la menor densidad vial y la mas baja
calidad de carreteras y caminos. Para apoyar este proceso, el
Banco aprobd 7 operaciones de préstamo por un monto de
US$261.6 millones. Inicialmente este proceso se concentrd en
la rehabilitacion de carreteras rurales y secundarias, continud
con la rehabilitacion de la carretera Panamericana, y mas
recientemente con la ampliacion y rehabilitacion de los
corredores de integracion centroamericana impulsada desde el
Plan Mesoamericano (proceso similar al acaecido en Honduras).

3.28 A lo largo de todo el periodo se apoyd también el
fortalecimiento institucional del sector y en particular, se
insistié en la creacion de un Fondo de Mantenimiento Vial
(FOMAV) en el interés de disminuir la vulnerabilidad sectorial
a los recursos fiscales e incrementar la sostenibilidad de la red
de carreteras del pais. Los km de red mantenida a través del
FOMAYV se elevaron consistentemente durante 2003 a 2009.
Pese a este gran esfuerzo de financiacion, los problemas
fiscales, la inestabilidad institucional y la ocurrencia de
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desastres naturales han limitado el impacto en el estado de la red las cuales se
mantiene en un estado deplorable con s6lo un 15% de la red reportada en buen
estado para 2008.

La creacion de un Fondo de Mantenimiento Vial en Nicaragua (2000) resulté un
proceso lento y complejo dada la dificultad de alcanzar acuerdos politicos que
situaran el gasto en mantenimiento vial en una condicién privilegiada respecto a
otros gastos publicos, principalmente del area social. EI impulso del Banco para
conferirle sostenibilidad al mantenimiento vial de Nicaragua estuvo presente en
todos los préstamos aprobados, incluyendo recursos a ser ejecutados a través de
dicho Fondo o incluso como condiciones previas de ejecucion. No fue sino hasta
fines de 2005 que el Congreso aprobd la creacién del tributo a la gasolina que
alimentarfa al FOMAV.* Los avances han sido mas lentos de lo esperado y la alta
vulnerabilidad del mantenimiento vial ante cambios de Gobierno y las restricciones
fiscales fueron transferidos al Fondo.

La debilidad institucional del organismo ejecutor, la falta de estudios y disefios
finales para los proyectos, las dificultades de coordinacion con los organismos
cofinanciadores de los préstamos, y la lentitud de los procesos de licitacion son las
principales causas de los importantes retrasos y sobrecostos que han caracterizado
la ejecucion de los proyectos. Adicionalmente, los cambios de personal, tanto a
nivel técnico como al mas alto nivel gerencial, dificultan la preservacion de una
memoria institucional en el sector vial y limitan fuertemente los avances en el
fortalecimiento institucional. Por su parte, los avances en materia de
fortalecimiento institucional han resultado exiguos y como consecuencia de los
ciclos politicos, el sector se enfrenta de manera recurrente a cambios de personal y
de estrategia.

Peru

La estrategia del Banco para Perdl mostro dos etapas diferenciadas asociadas a los
ciclos politicos del pais. La primera, hasta inicios de la década de 2000, se orientd a
mejorar la calidad de las redes principales a través de un programa de inversiones
publicas e impulsé con poco éxito la incorporacion de la iniciativa privada a la
gestion y operacion de las redes. A partir de 2002 se abri6é una nueva etapa durante
la cual el Banco apoyé al gobierno de Per en el proceso de descentralizacion
relanzado en 2003, en la promocién de las asociaciones publico-privadas para
expandir y mejorar los corredores estructurantes del territorio, y en la mejora de la
eficiencia para la administracion y conservacion de las vias.

Durante la primera etapa (de 1990 a 2001), el Banco aprobd 3 operaciones de
préstamo (PE0025, PE0131, PE0197) por US$840 millones, que se centraron en la
rehabilitacion de la Carretera Panamericana, impulsaron el fortalecimiento
institucional y la incorporacion privada al sector. Las metas de kilometros
rehabilitados previstas en los documentos de préstamo fueron en todos los casos
inferiores y diferentes a las inicialmente previstas, debido a problemas derivados de
retrasos en la aprobacion y a efectos de los desastres naturales que obligaron a
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cambiar las prioridades. Estos retrasos transformaron en rehabilitacion tareas
inicialmente identificadas como de mantenimiento y las metas de mantenimiento
previstas no pudieron ser alcanzadas debido a la subestimacion inicial de los costos.
Por altimo, el tercer préstamo se vio drasticamente reducido a la mitad producto de
la crisis politica y financiera del pais que obligé a reformularlo en dos
oportunidades (2001 y 2003). Los préstamos contaron con un componente de
fortalecimiento institucional y en el ultimo de ellos se incluyeron recursos
importantes para financiar el proceso de concesiones privadas. Entre los logros
impulsados con el apoyo del Banco durante este periodo se reconoce la creacion y
fortalecimiento de PROVIAS a partir de las agencias ejecutoras de los préstamos,*’
y el desarrollo e implantacién de planes e instrumentos de gestion vial. Por su parte
los avances en la incorporacion privada fueron muy limitados.

Pese a que durante los noventa, la inversion publica en infraestructura se elevo y se
aproximo mas a la media de los paises homologables, estos recursos continuaron
siendo insuficientes para satisfacer las necesidades de inversion. Adicionalmente,
se puso de manifiesto la enorme vulnerabilidad que mantenia el sector vial peruano
ante los déficits fiscales, los desastres naturales y los cambios politicos. En efecto,
el déficit fiscal fue la principal causa para la cancelacion de parte de los recursos de
los préstamos en ejecuciéon a finales de los noventa y los efectos de El Nifio
afectaron fuertemente a este subsector en 1998.“ A esta situacién se sumé una
aguda crisis politica entre 2000 y 2001 que produjo una alta rotacién del personal
del Ministerio y a la préactica paralizacion de la ejecucion de los préstamos hasta
2003. Ademas, el terremoto en 2001 en el sur del pais gener6 la necesidad de
atender vias no priorizadas previamente. De esta manera para fines de los noventa,
tanto la densidad de carreteras (km/km?) como el stock de carreteras asfaltadas
segufan siendo de los més bajos de la Regién.*®

A partir de 2003, la politica sectorial en PerG se dirige a impulsar los procesos de
descentralizacion y de asociaciones publico/privadas (APP) con el fin de introducir
una dinamica virtuosa que permitiera superar tanto los problemas de deficiencias de
la infraestructura fisica como garantizar la sustentabilidad de la calidad de las
redes. En apoyo a la descentralizacién el Banco aportod recursos para fortalecer la
Red Vial Secundaria bajo responsabilidad de los gobiernos regionales (Programa de
Caminos Departamentales, PE-0236, 2005) y aprobd una cooperacion técnica (PE-
T1063) para mejorar la capacidad institucional del gobierno regional de Junin.
Igualmente en 2003 se aprob6 un préstamo al sector privado (PE-0235) y mas
recientemente un préstamo CLIPP (PE-L1006) que busca rehabilitar y mejorar la
Red Vial Nacional (RVN) y su posterior mantenimiento bajo contratos con
privados bajo diversas modalidades que van desde CREMA hasta contrataciones
con microempresarios, apoyandose en la importante experiencia recabada en el
mantenimiento rural.®® En el afio 2009 se aprob6 el Programa Sectorial de
Transporte Vial (PE-L1069) con el objetivo de apoyar el plan de corto y mediano
plazo para la conservacion y mejora de la infraestructura de transporte vial asi
como el desarrollo institucional y técnico del Ministerio y de la agencia
responsable por su ejecucion (PROVIAS Nacional).
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El Banco es referido como un socio relevante en el didlogo técnico y de politicas
asociadas al proceso de incorporacion de privados. Este proceso, iniciado a
mediados de la década de los noventa, recibié un impulso importante a partir de
2002, que se ha ratificado nuevamente con el Plan de Estimulo Economico iniciado
en 2008.>' Las APP han sido la opcion preferida para la ampliacion de vias
pertenecientes a los corredores IIRSA situados en zonas geograficas con altos
costes de inversion y mantenimiento en las que el gobierno asegura ingresos al
sector privado por un “trafico minimo” durante 25 afios.’> No ha transcurrido
suficiente tiempo para evaluar la sostenibilidad y alcance final de este proceso, el
cual indudablemente se encuentra asociado a la capacidad fiscal que disponga el
Gobierno Peruano para hacer frente a los compromisos contractuales que se
encuentra contrayendo y sus impactos sobre la red no concesionada. La experiencia
ha mostrado la fragilidad inherente de esta figura ante la vulnerabilidad fiscal del
sector y la fragilidad regulatoria asociada a la poca experiencia del pais en esta
materia. Algunas operaciones del Banco han sido dirigidas a mitigar este dltimo
aspecto aunque no se ha incorporado en el analisis de los proyectos recientemente
aprobados un estudio de riesgos que logre su dimensionamiento y el
establecimiento de medidas de mitigacion apropiadas.

Lecciones sobre la efectividad

La evaluacion de la efectividad del Banco en el apoyo a la vialidad interurbana es
una tarea compleja y que enfrenta limitaciones importantes. En primer lugar, las
operaciones del Banco no incluyen indicadores de impacto apropiados para todos
los objetivos especificos previstos, y en los casos en los que se incluye, no se
dispone frecuentemente de lineas de base ni de su medicion una vez concluida la
operacion. Segundo, la informacidn sobre vialidad es fragmentada, desactualizada y
poco confiable, limitando la posibilidad de identificacion del impacto mediante
fuentes publicas. Tercero, los montos aprobados por el Banco para el subsector son
relativamente pequefios en relacion con la inversion requerida y, en general, se
realizd en conjunto con otras fuentes de financiamiento generando un problema de
atribucion dificil de superar. A estas limitaciones se agrega el hecho de que, en
materia de vialidad, la especificidad de cada pais genera un marco de accion
particular en el cual se definen las opciones y limitaciones que determinan la
efectividad de la accion del Banco, dificultando la tarea de abstraccion y
generalizacion necesaria.

El Banco mostré una importante capacidad de adaptacion tanto a las realidades y
cambios de politica que se produjeron en cada uno de los paises, como a las
lecciones derivadas de la promocion y apoyo de determinadas estrategias e
instrumentos. Esta alta capacidad de adaptacion permiti6 mantener un dialogo
fluido de politicas y, en algunos paises, una presencia permanente del Banco. Sin
embargo, los frecuentes cambios de orientacion en relacion a temas como la
descentralizacion de funciones, la distribucion de responsabilidades entre
organismos, el rol e importancia de la iniciativa privada y la creacién de fondos de
financiamiento privativos para el financiamiento vial, han limitado la efectividad de
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la accion del Banco e impedido la consolidacién de procesos de cambio
institucional que por su naturaleza son de largo plazo.

La efectividad de la accion del Banco se encontrd fuertemente limitada por la
recurrencia de cambios politicos, ciclos fiscales y eventos naturales ocurridos en
buena parte de los paises. Estas tres vulnerabilidades, caracteristicas del subsector
de infraestructura vial, constituyeron los riesgos mas frecuentes de las operaciones
y los intentos realizados para mitigarlos fueron insuficientes, limitando e incluso en
algunos casos, revirtiendo los logros previstos o alcanzados en las operaciones. Las
dificultades para avanzar en la consolidacion de una institucionalidad técnica y
eficiente, asi como la baja sostenibilidad a largo plazo que contintia caracterizando
el mantenimiento rutinario de las redes, y los magros avances en prevencion y
manejo de riesgos asociados a los desastres naturales, dan cuenta de las dificultades
asociadas a la economia politica del subsector y de los retos aln vigentes.

La evaluacion encontrd que si bien el Banco brind6 un apoyo continuo e importante
al fortalecimiento institucional del subsector, éste no condujo a la superacion de las
debilidades institucionales. Los mejores resultados fueron obtenidos en los paises
con una mejor dotacion institucional mientras que en los méas débiles, la
capacitacion y profesionalizacion lograda se perdio producto de frecuentes cambios
en las autoridades y la alta rotacion de personal. La falta de informacién adecuada y
la carencia de incentivos que promovieran la eficiencia en la planificacion y gestion
de las redes, impidieron el aprovechamiento efectivo del apoyo del Banco. En
algunos paises las reformas sectoriales implementadas superaron las capacidades
técnicas y regulatorias de las instituciones responsables, y generaron procesos
erraticos y costosos sin mayores impactos sobre la vulnerabilidad a los cambios
politicos.

En la mayoria de los proyectos completados se verificaron aumento de los plazos
de ejecucidn y sobrecostos, mientras que los objetivos asociados a la reduccién de
tiempo de viaje y de costos de transporte como resultado del mejoramiento de las
condiciones de la carretera, se mantuvieron cercanos a los originalmente previstos.
El impacto de esta situacion sobre la Tasa Interna de Retorno (TIR) de los
proyectos no resultd evidente. En general, se observa que el céalculo de la TIR, tanto
en su evaluacion exante como expost, se realizé sin un control de calidad de sus
estimaciones y de la correlacién entre supuestos, costos y beneficios, mostrando
variaciones y rectificaciones frecuentes que relativizan ain mas la validez de la
metodologia de evaluacién econdmica utilizada como instrumento para la toma de
decisiones y la jerarquizacion de los proyectos.

30



Problemas derivados del mercado

contratista

Las debilidades del mercado de
empresas de construccion,
rehabilitacion y mantenimiento vial,
agravados en aquellos paises donde la
normativa local incluye barreras a la
participacién de empresas extranjera,

se refieren como una de las principales
causas de los retrasos y sobrecostos en
la ejecucién de los proyectos aprobados
por el Banco durante el periodo de
analisis. De los 59 proyectos aprobados
en los paises seleccionados en esta
evaluacion con disponibilidad de
informacion de seguimiento y monitoreo
(PPMR y PCR), el 75% presentaban
problemas derivados del mercado
contratista, en mayor o menor
intensidad.

Retrasos en las licitaciones y procesos
de negociacion engorrosos fueron
algunos de los problemas identificados.
Es el caso de proyectos aprobados en
Bolivia (BO-L1011, BO0200), que
presentaron licitaciones desiertas por
falta de empresas contratistas y firmas
consultoras con la capacidad técnica o
financiera requerida, o el caso de
Honduras (HO0116, HO0164), en
donde procesos largos, complejos y de
dificil supervisién produjeron retrasos
importantes en la ejecucion.

También se dieron renegociaciones de
los contratos durante la ejecucion y
redefinicidn de los términos
contractuales en la mayoria de los casos
derivados de la desactualizacion de las
condiciones viales por el desfase entre
el disefio y el inicio de las obras
(PE0236), el oportunismo de las
empresas durante la fase licitatoria
(N10068), asi como por la
subestimacion de plazos y costes de
ejecucion (CO0058).

Estos problemas fueron mas frecuentes
en los paises en donde el mercado de
contratacion es mas fragil (Bolivia,
Honduras, Guyana, Nicaragua) Yy
resulta mas dificil aprovechar las
ventajas derivadas de de los procesos de
licitacion de las obras.

3.41 El sobrecosto y los retrasos en las obras de
infraestructura vial han sido habituales en la ejecucion de los
proyectos financiados por el Banco. Los principales factores
que han impactado en los costos y plazos son:

a. La baja calidad de los estudios previos y de la
preinversion, que generd cambios en las obras e inversiones y
plazos de ejecucion originalmente previstos.

b. Retrasos en las licitaciones y contratacion de
empresas consultoras; renegociacion de los alcances, plazos y
montos de las obras; distorsiones contractuales vy
restricciones asociadas a opacidades del mercado de
contratistas.

c. Debilidad de las agencias y organismos
responsables de la ejecuciébn de los préstamos e
insatisfactorio seguimiento y supervision del Banco, a pesar
de la existencia de mecanismos de auditoria y supervision
definidos en los programas.

d. Falta de recursos de contrapartida originados en
restricciones fiscales y pérdida de apoyo politico, generando
cambios en las prioridades y estrategias sectoriales.

3.42 El esfuerzo apoyado por el Banco para garantizar la
calidad de las redes ha tenido resultados mixtos. Asi, si bien
resultan notorios los logros sobre la mejora de calidad de las
redes, éstos exhiben debilidades en materia de su
sostenibilidad. Por una parte, se avanzo en la creacién de una
cultura de mantenimiento vial, se crearon competencias
técnicas y modalidades de financiamiento especificos para el
mantenimiento rutinario y, en general, se mejoro la calidad
de las carreteras principales al incluir en el financiamiento
del Banco fondos para la contratacion de empresas
especializadas en el mantenimiento de las vias. Por la otra,
queda pendiente por resolver la sostenibilidad de los avances
logrados una vez cese el flujo de recursos externos.

3.43 Finalmente, la efectividad de la accion emprendida
para aumentar la participacién de empresas privadas en la
gestion, administracion, ampliacién y mantenimiento de
redes principales ha sido importante, aunque no ha logrado
superar las limitaciones que caracterizan la relacion pablico-
privado en el subsector. Por una parte, el apoyo del Banco
fue efectivo en lograr sustituir la ejecucion de obras y el

mantenimiento vial bajo administracién directa (force-account) por la de contratos
con empresas privadas bajo multiples modalidades, evolucionando desde contratos
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por obra y tiempo definido hasta modalidades més recientes de contratos a mediano
plazo por estandares de calidad. Por la otra, la efectividad de las operaciones
dirigidas a la incorporacion de privados en la ampliacion y gestion de las redes, ha
sido menos exitosa, reflejando las limitaciones y riesgos asociados a esta
modalidad. La limitada efectividad del Banco en esta materia estuvo asociada tanto
a factores estructurales y de economia politica, como a la falta de una mayor
comprension sobre las modalidades contractuales mas apropiadas, la carencia de
informacion relevante y de instrumentos de gestion y supervision adecuados, y a la
debilidad de los andlisis de riesgo derivados de la debilidad regulatoria del sector y
de las implicaciones fiscales de algunas de las modalidades contractuales definidas.
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Notas

LYEn ALC unalto porcentaje del transporte de personas y mercancias (méas del 80%) se realiza a traves de dicha red, de
alli que su nivel de cobertura y calidad afecte la competitividad de los paises, determine la conectividad e integracion
nacional y regional, e impacte en la calidad de vida de sus poblaciones.

2 El Anexo | presenta un informe detallado sobre la situacién del subsector vial en ALC.

® L. Servén (2008) Infraestructura y Desarrollo en América latina: avances y retos. Seminario Infraestructura 2020.
CEPAL. Chile.

* Fuente: a partir de datos de WDI, Ministerios Nacionales, Datos Bésicos Viales e Instituto Vial Ibero-americano,
diversos afos. Ver detalles en Anexo |I.

> La evaluacion se ha visto limitada por la falta de informacion confiable y sistematica sobre la disponibilidad, calidad
e inversion en infraestructura vial en ALC y por la dificultad para utilizar indicadores que permitan comparaciones
temporales y entre paises. En efecto, ni el Banco ni ninguna otra organizacion regional disponen de una base de datos
actualizada y sistematica para poder proponer indicadores que permitan realizar comparaciones y evaluar la evolucion
del subsector a lo cual se afiade la singularidad geografica y de ocupacion territorial de cada pais. La falta de incentivos
suficientes para la costosa recoleccion de esta informacion singulariza al subsector de la vialidad, al no estar éste
asociado en general a la venta de servicios. A ello debe agregarse la dificultad para identificar de manera especifica las
carreteras principales dentro del conjunto de la red total nacional, la cual responde mas a condiciones administrativas
propias de cada pais que a una caracterizacion técnica firme

°® WHO, 2004

" Informe Mundial sobre Prevencion de Traumatismos causados por el trénsito del Banco Mundial y la Organizacién
Mundial de la Salud (2004). La estimacion para 2020 continda situando a ALC encabezando esta clasificacion, pasando
de una tasa de 26.1 muertes por cada 100,000 habitantes a 31.0 muertes por cada 100,000 habitantes en el 2020.

8 Entre 1995-2007 una pérdida estimada entre US$17.1-34.5 mil millones anuales en base a quienes reportan que el
costo anual de accidentes carreteros en LAC es igual al 1% del PNB (Jacobs et al., 2000). Sin embargo, este costo
puede ser de hasta mas de US$50 mil millones anuales siguiendo el reporte del IADB (1998) donde se indica que los
accidentes carreteros tipicamente representan una pérdida anual del 1-3% del PIB.

® Medida como un indicador subjetivo con valores entre 1 (percepcion que el pais posee carreteras subdesarrolladas) y
7 (percepcion que la calidad carretera es extensiva y eficiente), engloba los indicadores detallados anteriormente:
densidad de carreteras y trafico vehicular (Porter et al, 2008).

10 Gonzales et al. (2007). Para 2007 los costos logisticos representaron entre el 18-32% del monto total de ventas de la
Region, ello incluye costos incrementales asociados a la existencia y calidad de infraestructura en general (no
Unicamente ligados al déficit de infraestructura de transporte).

1 Gausch y Kogan (2001) realizan un estudio sobre niveles de inventarios y costo en paises latinoamericanos. En
América Latina el inventario de materia prima es hasta 5 veces mayor que en Estados Unidos, mientras que en el caso
de productos terminados este inventario es de 1.4 a 2.7 veces superior. El costo anual de mantener estos niveles de
inventario representa méas del 2% del PIB asumiendo una tasa de financiamiento del 15-20%.

12 \er Roberts, 2006, Liu, 2005 y ODI, 2000.

13 \er més detalles del financiamiento de la infraestructura vial en el Anexo I.

“wB, 2006.

15 para informacion més detallada ver Anexo I11.

6 A. Bull, 2004. Concesiones viales en América Latina: situacién actual y perspectivas. CEPAL. Los mayores
porcentajes bajo concesion se reportan en Colombia y Uruguay, que representan un 24% y 20% respectivamente de la
red vial pavimentada pero s6lo un 2,7% y 2,3% de la red total interurbana. El porcentaje mas alto de la red total
concesionada lo presenta Chile, donde un 3,2% de la red se encuentra bajo la figura de concesiones, la cual representa
un 14,4% de la red pavimentada.

7 A. Bull op. Cit. 2004. ADB, Road Funds and road maintenance. An Asian perspective, 2003.

18 |_a experiencia de México resulta notoria cuando después de un ambicioso programa de concesiones (1989-1994),
con 52 concesiones para carreteras de cuota, las cuales cubrian mas de 5,000 Km, se produjo el rescate de 23 carreteras
y la revision de los contratos adicionales. En particular resulta aleccionadora la experiencia de las Concesiones de
primera generacion en Colombia (Ver Estudio de caso de Colombia, Anexo 1V).

1 ¢. calderén, W. Easterly y L. Servén, 2002. How did Latin America’s infrastructure fare in the era of
macroeconomic crises? Banco Central de Chile.

% | a Resolucién aprobatoria del Directorio Ejecutivo indica que “...Establecer que la elegibilidad de gastos en el
marco de préstamos de inversion se determine con base en los siguientes criterios: (a) que el gasto sea atribuible al
proyecto y tenga efectos positivos sobre el objetivo de desarrollo del mismo; (b) que dichos proyectos tengan un
impacto aceptable para el Banco sobre la sostenibilidad fiscal del prestatario; (c) que el prestatario tenga la capacidad
fiduciaria necesaria para garantizar que los recursos sean utilizados de manera eficiente y sean destinados Unicamente a
los fines para los cuales el préstamo haya sido otorgado; y (d) que los proyectos sean viables desde el punto de vista
técnico, financiero y econdmico.”

2 Todas las cifras del informe se presentan en US$ del afio 2000.



22 \/er Anexo Il para el analisis de la cartera de proyectos del Banco durante este periodo.

2 para este analisis s6lo se tuvieron en cuenta las operaciones de mas de US$150,000 (monto original aprobado).

2 Sin embargo en el caso de Argentina este alto porcentaje se logra mediante la aprobacién de un solo préstamo (AR-
L1014, Programa de Infraestructura vial del Norte Grande) aprobado en 2007 por US$1,200 millones, que ha resultado
el monto individual mas alto en la historia de aprobaciones del Banco.

% Otros paises con montos de aprobacion considerables respecto al total de red pavimentada o de poblacién fueron
Costa Rica (pero que s6lo cuenta con un préstamo recientemente aprobado en 2008), El Salvador (con dos préstamos,
pero cuyo mayor porcentaje se destind a caminos rurales, contando con componentes de fortalecimiento institucional
sectorial que llevaron a incluirlos en esta evaluacién) y Guatemala, con también sélo dos préstamos. En el resto de los
paises los indices obtenidos dan cuenta de una actividad marginal ademas de esporadica.

6 No se incluy6 en el analisis el BCIE, aunque se reconoce como un actor muy importante en cuanto a financiamiento
del sector de vialidad interurbana en el caso especifico de Centroamérica.

2T E] analisis de esta seccién se realiza por disponibilidad de informacién entre los afios 1990 y 2008.

28 E| analisis de esta seccion se realiza por disponibilidad de informacion entre los afios 1990 y 2008.

% | a clasificacién de objetivos mencionados en los documentos de préstamo realizada por OVE no fue excluyente, es
decir, un mismo proyecto podia contar con objetivos en varias de estas categorias. Otros proyectos tuvieron como
objetivo la rehabilitacion de la infraestructura carretera después de un desastre natural (4,8%), la concesion de una via
al sector privado (8,6%) o contaron con objetivos mucho mas vagos que no fueron clasificados en ninguna de las
categorias anteriores (10,5%).

% Asf, por ejemplo algunos estudios recientes en el contexto de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional de América del Sur (IIRSA) buscan desarrollar metodologias que permitan medir el impacto de los proyectos
sobre la integracion productiva regional y servicios logisticos, para evaluar la contribucién de los proyectos IIRSA a la
integracion productiva de su area de influencia.

3L A pesar que para la evaluacion de proyectos con el modelo HDM se debe contar con informacién sobre las
principales indicadores que constituyen la linea de base, en la Matriz de los proyectos no se encontro reflejada dicha
informacion.

32 |as limitaciones de la incorporacién de los privados en la construccion y rehabilitacién de redes han sido discutidas
anteriormente en el primer capitulo de este estudio.

% OVE evalu6 recientemente ambas iniciativas: Evaluacién del Plan Puebla Panama (RE-350) y Evaluacion de la
Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura regional Suramericana (RE-338).

% Los Contratos de Recuperacion y Mantenimiento (CREMA) son contratos de rehabilitacién de un afio de tramos en mal
estado y conservacion rutinaria de un conjunto de caminos durante dos, cuatro o cinco afios, a cargo de empresas contratistas
tradicionales. La conservacion se paga mediante suma alzada mensual por kilémetro, diferenciada por tipo de superficie de
rodadura, en tanto que la rehabilitacion se paga a precios unitarios durante la ejecucién de las obras, o bien, a suma alzada,
parte de la cual se paga durante todo el periodo de conservacion. Esta modalidad ha sido aplicada en Argentina, Brasil,
Colombia y Uruguay (Contratos de Conservacion Vial por Niveles de Servicio o por Estandares. Experiencias de América
Latina. Ing. Alberto Bull y Dr. Gunter Zietlow. 14th IRF ROAD WORLD CONGRESS, PARIS, June 11 to 15, 2001).

% Asi, por ejemplo, 8 de los 11 proyectos de vialidad interurbana aprobados en 2008 contaron con actividades de
fortalecimiento de la capacidad de planificacion y regulacion.

% RE-303. Evaluacién del Programa de Préstamos Directos al Sector Privado (1995-2003). Anexo I11. 2005

%" El sistema Highway Development and Management (HDM) es un modelo desarrollado por el Banco Mundial y
actualmente mantenido por la World Road Association. EI modelo HDM 4 es esencialmente un instrumento de
simulacién utilizado en ingenieria que permite el analisis de los costos y beneficios simulados de mejoras carreteras a
nivel de proyecto, asi como el andlisis de las estrategias éptimas de construccion y mantenimiento.

% EI transporte como soporte al desarrollo. Una visién 2040. V Congreso Nacional de la Infraestructura. Cartagena de
Indias 20 de noviembre de 2008.

% La definicion original de la Evaluacién Ambiental Estratégica incluye diferentes enfoques y metodologias y engloba
la revision de riesgos ambientales planteados por politicas, planes y programas (Directiva de la Union Europea
2001/42/EC sobre la Evaluacion Ambiental Estratégica.) Por tanto, aborda propuestas de desarrollo complejas y de
gran magnitud (espacial y temporal) que presentan efectos significativos de caracter estratégico y que sobrepasan el
nivel de competencia de autoridades locales. Pese a la aplicacion diversa de estos enfoques, en lo que si que coincide la
comunidad internacional es que la Evaluacion Ambiental Estratégica no persigue sustituir la Evaluacion de Impacto
Ambiental a nivel de proyectos, sino que la complementa.

0 En el marco de la Iniciativa IIRSA se encuentra bajo desarrollo una metodologfa de Evaluacién Ambiental y Social
con Enfoque Estratégico (EASE) que permitiria incorporar propuestas de desarrollo mas amplias e incorporar las
externalidades asociadas al desarrollo de la infraestructura vial.

I Ver documentos RE-338 (IIRSA) y RE-350 (PM, antiguo PPP).

“2 Sj bien el documento de préstamo reconocia las dificultades inherentes a construcciones en zonas montafiosas e
incluyé un monto superior al usual (20%) para imprevistos, las dificultades durante el periodo de construccion fueron
enormes a pesar de que el mismo Banco habia financiado los estudios de preinversion y avalado sus resultados
considerandolos completos y como “la mejor alternativa para los fines previstos”. OVE. CPE. Bolivia 2007



43 Excluye los préstamos BR0235 y BR0307 Concesion de la Linea Amarilla (1999) por tratarse de una ruta de acceso
urbano.

4 Seguin el documento de préstamo BR-L1031 (aprobado en agosto 2008). US$ 3 hillones serfan necesarios para el
sistema de carreteras Federal, otro billon para la red gestionada por el DNIT y otro billon para las vias federales
transferidas a los estados.

5 Como producto de ambos procesos, para 2004 se habfa logrado, a través de concesiones viales, construir 465 km de
nuevas carreteras, rehabilitar 1,500 km y mantener 2,500 km, generando una inversion de US$2,600 millones.
Documento de préstamo CO-0263.

6 Hasta entonces, el FOMAYV s6lo habia podido funcionar al ritmo permitido por los recursos semilla que habian
destinado operaciones de crédito del BID y del BM. Este es un logro resultado de los esfuerzos de gestion del gobierno
de Nicaragua, apoyado por los organismos internacionales de financiamiento que participan en el sector. Con la entrada
en vigencia de la Ley, se esperaba recaudar US$12 millones durante el 2006. Esto constituia un avance significativo
para el sector vial, ya que se esperaba poder dar mantenimiento a 2,000 km de la red vial del pais durante 2006. Una
vez se alcance la meta de recaudo del tributo en 2009, se estima que la cobertura llegara a 7,800 Km. También estan
participando en el financiamiento del sector el BM, el BCIE, el Fondo Ndrdico, Dinamarca, Espafia, OPEP y la Cuenta
del Milenio de los Estados Unidos. EI Banco mantiene una coordinacion efectiva con estas instituciones tanto en la
seleccidn de los proyectos como en su ejecucion.

47 programa de Rehabilitacion de Transporte (PERT) y Sistema Nacional de Mantenimiento de Carreteras (SINMAC).

8 Seguin el préstamo aprobado en 1998 (PE-0197), 6,392 km de carreteras sufrieron dafios (884 km se destruyeron
totalmente, al igual que 59 puentes). Esto supone un 8,7% de la red total (que el mismo préstamo sitla en torno a los
73,400 km).

49 Un estudio realizado por el Instituto Peruano de Economia (IPE) en 2008 estima los ahorros que se hubieran podido
realizar si las vias rehabilitadas durante los 1990’s hubieran sido correctamente mantenidas. A través del andlisis de la
inversion realizada por el gobierno de Perd, se concluye que desde el afio 1992, el Estado rehabilité 6,008 km de la
RVN (38% de la extension de la red del afio 1990) y 388 km de la Red Departamental. Estas vias debieron ser
mantenidas (aplicando mantenimiento rutinario anual y periddico cada cinco afios) para evitar que se revirtieran estas
mejoras. El estudio del IPE concluye que sélo se realiz6 el mantenimiento rutinario a un 61% de los km que lo
requerian y se realizé el mantenimiento periddico a un 21,4%. De la misma manera, el estudio encuentra que al afio
2006, un 22.7% de las vias rehabilitadas entre 1992 y 2005 ya no se encontraba en un estado adecuado. Considera por
tanto que es dificil atribuir a factores climaticos este rapido deterioro, por lo que una razén mas plausible parece la falta
de mantenimiento, asi como rehabilitaciones parciales o0 de muy baja calidad. También analizan la focalizacion de la
inversion de mantenimiento, segin la longitud total por departamento y el estado de la red, sin encontrar una
correlacion que se mantenga durante el periodo de analisis.

% Segin el documento de préstamo PE-L1006, el mantenimiento vial sera financiado mediante contratos de tres afios
para las vias con mayor trafico, mediante contratos de redes de dos afios para las que tengan un trafico medio, y
mediante microempresas para las que tengan menor volumen de trafico, mediante contratos anuales.

*! Fuente: PROVIAS (OSITRAN) Red Vial Nacional, 2009

2 PROMCEPRI, Programa de concesiones 1997-2000 planteaba incluir bajo opcién privada 10 redes viales que
equivalian a unos 11,300 km.

% No se numeran las referencias directas a documentos de préstamo (disefio, informes de terminacién de proyectos,
entre otros).
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