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Prefacio

En el marco de su plan anual de trabajo 2019-2020, la Oficina de
Evaluacion y Supervision (OVE, por sus siglas en inglés) preparo
una evaluacién del programa de pais del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) con Uruguay durante los aﬁbs 2016 a 2020. Este
documento de Evaluacion del Programa de Pais (CPE, por sus siglas
en inglés) es la cuarta evaluacién independiénte del programa de
pais con Uruguay. De acuerdo con el protocolo del Banco para
las CPE (documento RE-348-3), el objetivo /jprincipal de la CPE es
“proporcionar informacion sobre el desempefio del Banco en el
pais en cuestion que sea creible y util, y faiycilite la incorporacion de
lecciones y recomendaciones que pued/ah emplearse para mejorar la
efectividad de la estrategia general delBancoy la ayuda del programa
de pais en cuestion de desarrollofi,//ﬁa CPE se ha estado elaborando
durante el segundo semestre d,e"’2019 y el primer semestre de 2020,
siendo un insumo oportuno/eﬁ la elaboracién de la nueva estrategia
del pais del Grupo BID (EBP) para Uruguay, cuya culminacion se
espera en el segundo se_,rhestre de 2021.

Esta CPE se enfoca en la contribucion financiera y no financiera de
la EBP y el programa/de pais, asi como en la ejecucion, efectividad,
eficacia y sostenibili@ad del programa. Esta CPE sera el primero
para Uruguay en cubrir las operaciones de BID Invest desde que
el mandato de superyisién de OVE se extendié a BID Invest con la
consolidacion en 2016 de las ventanas sin garantia soberana (SGS)
del Grupo BID.

En la preparacion de este documento, OVE analizd los datos del
pais, estudid los documentos de proyectos, y realizd entrevistas a
las autoridades uruguayas“, unidades de ejecucion de proyectos,
representantes de la sociedégl civil y del sector privado, gerentes del
Banco que supervisan el programa con Uruguay, y personal del Grupo
BID de la Oficina de pais en Urlj‘guay y en la sede principal. El equipo
también realizé visitas a los proye\‘c\tos que recibieron apoyo del Grupo
BID para evaluar los desafios y avahges en la implementacion.
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Resumen Ejecutivo

Entre 2016 y 2019, la economia ur‘uguaya crecid menos que en
anos anteriores, pero, a diferencia de I“Qs paises vecinos, no cayd en
recesion. En respuesta a una desaceleracion debido a la caida de los
precios delos productosbasicosyalas difi‘c\ultadeseconémicas delos
paises vecinos, Uruguay ha diversificado sus destinos de exportacion
y ha reducido su dependencia financiera de los depositantes
bancarios de los paises vecinos. Sin embargo, las vulnerabilidades
permanecen, ya que exporta principalmente productos agricolas a
pocos destinos, y mantiene vinculos importahtes con la Argentina
en términos de inversion extranjera directa {IED) e ingresos por
turismo. El crecimiento se ve limitado por una productividad total
de los factores relativamente baja, inversiones comparativamente
bajas en investigacion y desarrollo, adquisjicion de habilidades y
logros educativos limitados, y las brechas de€ infraestructura que aun
persisten. El creciente déficit fiscal, agravaﬁdyo por los grandes pasivos
contingentes del sistema de seguridad/s’"’ocial, plantea importantes
retos de cara al futuro. /

/

Uruguay se destaca por su fortalééa institucional, pero las brechas
de capacidad a nivel subnacion’él afectan la capacidad del pais para
hacer frente a disparidades regionales. Aunque Uruguay es uno de
los paises mas igualitariqs"de la region, sigue enfrentando el reto de
reducir la pobreza entre nifios, jdvenesy la poblacidn afrodescendiente.
Persisten importantes/ desigualdades en el logro educativo y la
calidad de la educacion, que estan estrechamente vinculadas a los
antecedentes socioecondmicos. Los ciudadanos uruguayos tienen un
nivel relativamente alto de confianza en el Gobierno y una percepcion
baja de corrupcion, pero la percepcion de inseguridad ha aumentado
entre los uruguayos en los ultimos afos.

Las secuelas de la pandemia de la enfermedad por coronavirus
(COVID-19) plantearan retos adicionales. Dos semanas después
de la inauguracion del nuevo Gobierno el T de marzo, el Ministerio
de Salud confirmé los primeros casos del virus en el pais, lo que
provoco medidas temprané‘s“ para detenerlo. Uruguay, como el resto
de la regiéon de América La“tj‘kna y el Caribe (ALC), estd tomando
medidas drasticas. Si bien no s‘“‘e,puede evaluar el impacto completo
sobre la salud ni los impactos s\“‘o\ciales y econdmicos mas amplios
del COVID-19, las ramificaciones socioecondmicas de la pandemia
pueden agravarse aun mas por el \he\cho de que Uruguay es una
economia pequefa y abierta que dep\e\r\\de en gran medida de las
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exportaciones de bienes primarios y de los ingresos del turismo. De
hecho, se prevé que el producto interno bruto (PIB) real caiga un
3% en 2020 segun el Fondo Monetario Internacional (FMI). En este
contexto, la creacion de espacio fiscal y el acceso a financiamiento
pueden presentar retos adicionales en el futuro.

La estrategia de pais del Grupo BID con Uruguay 2016-2020 propuso
trabajar en tres pilares que abarcan una amplia variedad de objetivos:
impulsar la productividad y la competitividad, promover la equidad
y la inclusion social, y fortalecer la gestion del sector publico. En
virtud de los pilares, la EBP establecid 16 objetivos estratégicos,
estructurados en torno a nueve areas prioritarias, que abarcan
los problemas de desarrollo pertinentes del pais. Ademas, la EBP
establecid directrices parados areas de acciontransversales,igualdad
de género y cambio climatico, y establecié que el Grupo BID seguiria
fortaleciendo los sistemas de adquisiciones vy fiduciarios del pais vy
la coordinacidn de los donantes. La EBP también planed continuar
el aumento del numero y la cantidad de operaciones SGS, mientras
buscaba sinergias y complementariedades con el sector publico, de
manera particular en el fomento de las asociaciones publica-privadas
(APP). La EBP también identificd la potencial transferencia de
conocimiento “bidireccional” entre Uruguay y el Banco, y reconocio
el papel del pais como proveedor de conocimientos a otros paises y,
por lo tanto, apoyaria proyectos Sur-Sur.

Si bien la amplia gama de areas prioritarias y objetivos de la EBP
permitio flexibilidad, generd que el campo de accion del Grupo BID
fuera demasiado extenso al fin de lograr contribuciones notorias
en todas las areas. La amplia definicion de areas prioritarias de la
EBP se alined con las prioridades del Gobierno y los desafios de
desarrollo del pais, pero no proporciond una hoja de ruta clara
para guiar las intervenciones del Grupo BID en las areas prioritarias
donde tenia una ventaja comparativa. La EBP dispuso que el Grupo
BID continuaria su apoyo en areas como innovacion, infraestructura
y gestion del sector publico. Sin embargo, también abordd areas
en las cuales el Banco no tenia un historial de intervenciones, tales
como el acceso de la poblacidon al empleo y la reforma de salud.
Considerando la amplitud de las areas prioritarias, la EBP definid
una gran variedad de objetivos con distinto grado de complejidad
y realismo respecto a lo que el Grupo BID esperaba contribuir dado
el apoyo disperso. La matriz de resultados proporciond un mayor
enfoque en algunas, pero no en todas las areas.

Entre 2016 y 2019, el Grupo BID aprobdé un total de US$2.150
millones mediante 101 préstamos con garantia soberana (GS) y SGS
y operaciones de cooperacion técnica (CT), la mayor parte de los
cuales se canalizd hacia el pilar de Productividad y Competitividad,;
El Grupo aprobd US$438 millones adicionales en la primera mitad
del 2020. Por el lado de los préstamos con GS, se aprobaron 29
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préstamos por US$1.500 millones (incluyendo un préstamo regional
por US$80 millones garantizado en partes iguales por Uruguay
y Argentina), complementados por 61 operaciones de CT no
reembolsables. Las operaciones SGS consistieron en 11 préstamos
por US$607 millones de ddlares. La cartera heredada implementada
durante el periodo se compuso de 58 operaciones con GS por
US$1.800 millones y 28 préstamos SGS por US$861 millones. El
monto de los préstamos con GS hasta 2019 (US$1.500 millones)
estuvo en consonancia con las aprobaciones previstas para dicho
afo (US$1.600 millones). En la primera mitad de 2020 se aprobaron
dos operaciones de préstamo con GS adicionales en respuesta a la
pandemia de COVID-19, llevando las aprobaciones con GS totales a
US$1.970 millones, y, por lo tanto, excediendo los US$1.800 millones
previstos por la EBP 2016-2020. Por el lado SGS, durante el primer
semestre de 2020 el Banco aprobd una operacién de préstamo.

Lacarteradel Grupo BID se alined con las necesidades del paisy conla
mayoria de los objetivos de la EBP, pero dejo un objetivo desatendido,
introdujo areas adicionales no cubiertas por los objetivos, y produjo
una cartera dispersa de operaciones relativamente pequenas. En
general, la cartera aprobada abordo las necesidades de desarrollo
del pais y las prioridades gubernamentales de larga data. El
programa ejecutado cubrid 15 de los 16 objetivos estratégicos y
sus resultados esperados asociados, pero no abordod el objetivo del
mercado laboral. Al mismo tiempo, el programa adoptd objetivos de
reforma financiera y gestion de deuda, los cuales no se sugirieron
en la EBP. La cartera heredada se alined en gran medida con los
objetivos estratégicos de la EBP vy los resultados esperados, lo que
refleja la continuidad del trabajo del Grupo BID en muchas areas.

La combinacidon de instrumentos del Banco fue pertinente para
abordar los objetivos de la EBP y las necesidades del pais. Los
préstamos basados en politicas (PBL, por sus siglas en inglés)
representaron el 49% de las aprobaciones con GS durante el periodo
2016-2019 y apoyaron las reformas politicas e institucionales en los
sectores de comercio y mercados financieros, a la vez que sirvieron
como una importante herramienta de gestion de liquidez para el
pais. Uruguay valord y utilizé ampliamente la opcion de desembolso
diferido (DDO, por sus siglas en inglés) para PBL como instrumento
de gestidn de liquidez en funcion de las condiciones del mercado.
La DDO fue especialmente valorada por el gobierno en etapas
tempranas de la crisis inducida por la pandemia de COVID-19, pues
le permitid acceder rapidamente a fondos de rapido desembolso
para apoyar su respuesta a la crisis sanitaria. Ademas, complemento
los PBL con préstamos basados en resultados (LBR, por sus siglas
en inglés). El Banco complementd su apoyo financiero a la gestion
de liguidez con asesoramiento y soluciones a través de su Grupo de
Soluciones de Tesoreria para Clientes. Ademas de apoyar la gestién
de liguidez, OVE comprobd que los LBR facilitaron el enfoque de



las contrapartes y el Banco en los resultados de los programas,
pero requirieron una sdélida capacidad institucional de las unidades
ejecutoras, en particular en areas como planificaciéon, gestion de
proyectos y seguimiento de resultados.

BID Invest proporciond principalmente adicionalidad financiera y
legd a la mayoria de los sectores en donde su apoyo estaba previsto
en la EBP; sin embargo, el espacio para agregar valor en las areas en
las que BID Invest ha estado operando esta disminuyendo. BID Invest
mantuvo su presencia en sectores tradicionalmente financiados
por sus préstamos en el pais, incluyendo la generacion de energia
renovable, transporte, agroindustria y, en menor medida, mercados
financieros. Asimismo, el BID Invest proveyd adicionalidad no
financiera asistiendo en la elaboracion de contratos de compraventa
de energia, lo cual facilité inversiones en fuentes de energia renovable
e hizo a esos proyectos bancables. Sin embargo, el espacio para
llevar adicionalidad financiera a estos sectores se estd reduciendo
a medida que los mercados maduran y aumenta la disponibilidad
de financiamiento privado (aunque la crisis sanitaria del COVID-19
podria desacelerar esta tendencia). BID Invest ha abordado
necesidades financieras de los proyectos de APP; sin embargo, el
espacio para financiamiento en moneda extranjera estd limitado
bajo la ley sobre APP. Mientras tanto, la financiacion de APP a través
de fondos de deuda ha sido liderada por CAF-AM Administradora
de Activos de Uruguay S.A. (CAF-AM), que desempefa un papel
financiero importante al administrar inversores institucionales
locales (Administradora de Fondos de Ahorro Previsional, AFAPSs)
para financiar proyectos de APP.

El amplio apoyo no financiero con GS del Banco permitio
contribuciones significativas en algunas areas, pero carecié de un
enfoque estratégico en otras. El Banco también siguid promoviendo
el intercambio de conocimientos a nivel regional. Al igual que
en el periodo de la EBP anterior, la mayor parte de las CT fueron
aprobadas como “apoyo al cliente” (77% del total). Las CT apoyaron
temas pertinentes para atender las necesidades del pais, como
el fortalecimiento institucional, y generaron conocimiento en
temas especificos. Se destaca el apoyo a la mejora de la gestion
fiscal, lo que revela el aumento en el pais de la demanda no solo
de gestion fiscal, sino también de contratos APP vy, lo que es mas
importante, de capacidades de supervision y evaluacion. El Banco
también proporciond CT en areas donde la cartera de préstamos
con GS era inexistente (mercados laborales). Algunas CT carecieron
de un enfoque estratégico. El Banco continud sus esfuerzos por
promover el intercambio regional de conocimientos canalizado por
los fondos de cooperaciones técnicas intrarregionales (CT/INTRA).
Las lecciones compartidas estan relacionadas con una amplia gama
de cuestiones como plataformas digitales de aprendizaje, apoyo a la

Oficina de Evaluacion y Supervision
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innovacion, gestion de la deuda y gobierno digital. Sin embargo, para
gue dichos intercambios cosechen todos sus beneficios, tendrian
gue adaptarse mejor a los trasfondos y necesidades del beneficiario.

La preparacion de los préstamos de inversion en Uruguay fue
mas rapida que la de los del resto del Banco, pero los tiempos de
ejecucion fueron relativamente lentos. Los préstamos de inversion
aprobados durante el periodo 2016-2019 han sido mas rapidos para
llegar a cada etapa de aprobaciéon y primer desembolso que los de
otros paises prestatarios del BID y del Departamento de Paises del
Cono Sur (CSC, por sus siglas en inglés). Sin embargo, hasta ahora
han tardado un poco mas en ser desembolsados. Aunque la mayoria
de los préstamos de inversidon han avanzado satisfactoriamente en
su implementacion, de acuerdo con los Informes de Seguimiento
del Progreso (PMR, por sus siglas en inglés), OVE encontrd que
mas de la mitad de ellos han encontrado algunos problemas en
esta etapa. En los casos en que se registraron impedimentos en
la implementacion, sus principales fuentes fueron circunstancias
fiscales y macroecondmicas adversas, seguidas de fallas en las
etapas de definicidon y planificacion de los proyectos.

La cartera de préstamos de inversién del Uruguay presentaba altos
costos de preparaciéon por dolar aprobado en comparacion con los
del resto del Banco, lo que se explica principalmente por el tamano
relativamente pequeino de sus préstamos de inversion, mientras
gue los costos de ejecucion estuvieron en linea con los del resto del
Banco. Como sugiere la comparacion con otros paises medianos-
pequenos, los altos costos unitarios de los préstamos de inversion
de Uruguay se explican en gran medida por su tamafno pequefo,
pero el analisis de OVE también apunta a otros factores, como la
demanda del pais de asistencia técnica sofisticada, que se refleja en
el nivel relativamente alto del personal del Banco que trabaja en los
proyectos de Uruguay. Aun asi, los costos de ejecucidn estuvieron
en linea con los del Banco vy fueron inferiores a los de otros paises
medianos-pequefos. Los préstamos con modalidad LBR, lanzados
durante el periodo de la EBP, se prepararon y ejecutaron mas
rdpidamente que el resto de la cartera a un costo comparativamente
menor. Los PBL, que tienen costos de preparacion relativamente
bajos, son un reflejo del avance de Uruguay en la estructuracion y
aprobacioén de las reformas recogidas en la matriz de politicas antes
de solicitar formalmente un PBL.

Los resultados del programa del Grupo BID han sido mixtos,
con un desempeno mas fuerte en los pilares de productividad vy
gestion del sector publico que en el pilar de equidad e inclusién
social. El programa del Grupo BID logrd resultados positivos en
energia renovable, transporte, mercados financieros, promocion de
la competitividad y la innovacion, y sistemas de gestion publica.
Ayudo a fortalecer la capacidad de regulacion y supervision del



sector financiero, a promover las inversiones en innovacion y a
mejorar la red vial nacional. También contribuyd a aumentar la
capacidad en materia de energia renovable, aungue las inversiones
en energias no renovables (ciclo combinado) suscitan dudas
sobre su eficiencia. Los resultados fueron desiguales en lo que
respecta a agua y saneamiento, con contribuciones significativas
a la mejora del alcantarillado y saneamiento en Montevideo, pero
con resultados limitados en otros centros urbanos. El Banco
apoyod la creacién de una ventanilla Unica de comercio exterior,
el nuevo Codigo Aduanero y la firma de acuerdos bilaterales
de cooperacion aduanera, pero hay pocas pruebas de que las
operaciones de préstamo contribuyeran a que el pais obtuviese
acceso a nuevos mercados. Los resultados no han estado a la
altura de las expectativas en los sectores sociales y de seguridad
ciudadana. Si bien las inversiones del Grupo BID ayudaron a
ampliar la infraestructura para la educacion inicial y secundaria,
ese apoyo fue insuficiente para afectar considerablemente el
acceso a la educaciodn inicial. Las tasas de desvinculacidon escolar
y de repeticidn, y los resultados del aprendizaje en la escuela
secundaria cambiaron poco. Las operaciones de desarrollo urbano
destinadas a reducir los asentamientos informales sufrieron
retrasos en la implementacion por una reduccion del espacio fiscal.
El apoyo del BID a la seguridad ciudadana centrada en la reduccidon
de los indices de criminalidad también estuvo por debajo de las
expectativas. Los esfuerzos por fortalecer los sistemas de gestion
publica a nivel nacional dieron como resultado una mayor eficiencia
en la ejecucion del presupuesto y beneficios para los ciudadanos
en sus interacciones con el Estado Por otra parte, los progresos en
materia de descentralizacion son menos claros.

Las reformas ancladas en legislacion y una fuerte capacidad
institucional aumentan la probabilidad de que los resultados de
los programas del Banco sean sostenibles, pero existen factores de
contrapeso. Algunos resultados clave vinculados al apoyo del Banco
estan cementados en el marco juridico del pais, en las capacidades
institucionales y en la agenda de politicas bien establecida, a saber, la
gestion de ladeuda publica, lapromocion de lainnovacion empresarial,
la energia renovable y el gobierno digital. Algunas inversiones
apoyadas por el Banco como las de historia clinica electrdnica,
plataformas educativas digitales y digitalizacion de tramites pueden
ayudar al Uruguay a abordar los efectos potenciales de la pandemia
del COVID-19, mejorando asi sus perspectivas de sostenibilidad si
continuan siendo financiados adecuadamente. No obstante, OVE ha
identificado dos fuentes importantes de riesgos potenciales para la
sostenibilidad de los resultados de desarrollo logrados: un espacio
fiscal reducido y el cambio en las prioridades politicas.
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El déficit fiscal, la desaceleracion del crecimiento y las presiones
inflacionarias pueden verse exacerbados aun mas por los efectos
de la pandemia del COVID-19. Dada la fragilidad macroecondmica y
las preocupaciones fiscales de Uruguay, se necesitaria un programa
de apoyo del grupo BID mas focalizado en el futuro. Ademas, la
pandemiadel COVID-19 hacreado mayorincertidumbre, dado que sus
efectos sanitarios, sociales y econdmicos aun no se pueden evaluar
plenamente. El apoyo del BID a través de las DDO ha ayudado al
Uruguay a amortiguar el impacto fiscal inmediato, pero su respuesta
durante el proximo afo requerira flexibilidad para permitirle apoyar
a que Uruguay resista la crisis mas eficazmente.

En vista de los hallazgos de la evaluacién y las incertidumbres
creadas por la pandemia del COVID-19, OVE hace las siguientes
recomendaciones a la Administracion del Grupo BID:

1. Asegurar que la nueva EBP sea adoptada una vez que se
entiendan mejor los efectos de la pandemia del COVID-19.
La EBP con Uruguay vigente expira al final de 2020. Dado
gue aun no se conoce la magnitud de los impactos sanitarios,
sociales y econdmicos de la pandemia de COVID-19 en
Uruguay, OVE recomienda al Grupo BID no acordar con el
Gobierno una nueva EBP hasta que la magnitud del impacto
de la crisis sea mas clara y le sea posible comprometerse
con una estrategia multianual bajo un escenario de mayor
certidumbre. Mientras tanto, OVE recomienda que el Grupo
BID continue el didlogo y apoyo que ha brindado al pais de
acuerdo con las medidas transicionales establecidas por
las Directrices para las Estrategias de Pais y con cualquier
medida especial para abordar la emergencia, asegurandose
al mismo tiempo de mantener informado al Directorio sobre
la evolucion de la situacidon hasta el momento en que una
nueva EBP pueda ser presentada para su consideracion.

2. Proporcionar apoyo especifico para ayudar al Uruguay
a abordar un numero limitado de desafios clave para el
desarrollo y reducir los costos de transaccién. La actual
estrategia de base amplia dio como resultado un gran
ndmero de operaciones pequefas y atomizadas con altos
costos de preparacion e impacto general limitado. Por lo
tanto, OVE recomienda que el BID enfoque mejor su apoyo
futuro al Uruguay, incluso mediante apoyo programatico que
le permitird apalancar su contribucién y reducir los costos de
transaccion, centrando al mismo tiempo las operaciones de
menor envergadura en un numero limitado de areas en las
gue puedan tener un efecto demostracion.



Continuar el rol de asesor de confianza en materia de
gestion fiscal y de deuda mediante la inclusién explicita de
este objetivo en la EBP, a la vez que se ayuda a Uruguay
en el fortalecimiento de su capacidad para la priorizacién
efectiva de la inversién publica. El BID ha desempefiado un
muy valorado papel como asesor en la gestion fiscal y de
la deuda, incluso a través del uso eficaz de una variedad de
instrumentos de préstamo. A la vez, dadas las restricciones
fiscales, hay espacio para que el BID también ayude a
fortalecer la capacidad analitica del Uruguay para priorizar
eficazmente las inversiones publicas mediante la provision
de apoyo de CT en areas tales como la gestién fiscal y las
capacidades de supervision y evaluacion.

Adoptar un enfoque mas adaptativo al intercambio de
conocimientos enapoyo al dialogo Sur-Sur. E| BID haapoyado
a Uruguay en el intercambio de conocimiento con otros
paises de la regidon —por ejemplo, en materia de innovacion,
gobierno electrénico y agua—. Para asegurar que este
intercambio de conocimientos dé los resultados esperados,
esos esfuerzos hechos por Uruguay deben adaptarse mas al
trasfondo y las capacidades de los diversos beneficiarios y
centrarse mas en la aplicacion de las enseflanzas de Uruguay
a los contextos especificos de los beneficiarios.

Identificar oportunidades de negocios donde BID Invest
pueda continuar agregando valor. BID Invest ha agregado
un valor sustancial en areas clave como la energia renovable
e infraestructura, pero al mismo tiempo le ha sido dificil
participar eficazmente en areas como salud y educacion.
En el futuro, a medida que aumente la disponibilidad de
financiamiento comercial en sus areas tradicionales de trabajo,
BID Invest necesitara identificar nuevas oportunidades de
negocios donde pueda agregar valor a través de efectos de
demostracion y, donde sea posible, explotar sinergias con el
BID, como lo hizo con la energia renovable.
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Uruguay es un pais pequefio y relativamente igualitario con
una poblacidn en envejecimiento y una economia orientada a
la exportacidon que depende de productos basicos. Con un PIB
per capita de US$20.916', Uruguay esta clasificado dentro del
grupo de paises emergentes y de economias en desarrollo, de
acuerdo con el FMI. Su poblaciéon de 3,5 millones de habitantes
es principalmente urbana (95%) y se concentra en Montevideo
(40%), la capital. Uruguay presenta las caracteristicas de un
pais en transicion demografica avanzada, con tasas bajas de
natalidad y mortalidad y una poblacién en crecimiento lento.
El pais se encuentra entre los paises de mas altos ingresos y
mas igualitarios de la region de ALC, con una tasa de pobreza
relativamente baja (8,1% en 2018) —y casi ausencia de pobreza
extrema (0,1%)— y uno de los coeficientes de Gini mas bajos
(39,7)2%. Su ubicacion geopolitica y su condicion de economia
pequena y abierta hacen que Uruguay sea vulnerable a choques
externos, principalmente de sus dos vecinos, Brasil y Argentina.

La profunda crisis financiera de 2002° mostrd la alta
vulnerabilidad del pais a choques externos, lo que impulsod
reformas macroecondémicas que ayudaron a mitigar los
impactos de la crisis internacional de 2008-2009, al tiempo que
se consolidd una via para el periodo mas largo de expansion
econdmica en décadas. Entre 2003 y 2015, la economia crecid
a una tasa promedio anual de 4,7% (Grafico 1.1), beneficidndose
del auge de los productos basicos, un marco macroecondmico
sélido y un clima favorable para las inversiones. La |IED fue
un factor importante de esta aceleracién® EIl crecimiento
econdmico trajo consigo una rapida creacion de empleos
y un aumento significativo de los salarios reales, reduciendo
las tasas de desempleo a niveles histéricamente bajos (6,5%
en 2014). Sin embargo, en 20155 el crecimiento comenzd a
ralentizarse principalmente debido a una caida de los precios
de los productos basicos y a una reduccion de la demanda de
los principales socios econdmicos (Argentina y Brasil).

Paridad del poder adquisitivo (ddlares a precios internacionales constantes de 2011),
datos del Banco Mundial (BM).

Coeficiente de Gini, estimados del BM.

Tras las crisis en Brasil (1999) y en la Argentina (2001), la economia uruguaya se
vio afectada por esa situacion, y su PIB cayd en mas del 7% en 2002. Las tasas de
pobreza aumentaron en mas de 8 puntos porcentuales a 23,7%, y la desigualdad,
medida por el coeficiente de Gini, aumentd a 43,8. Esta situacion fue el resultado de
la base econdmica no diversificada del pais y su dependencia econémica sobre sus
dos socios econdmicos principales del Mercosur.

Entre 2003 y 2015, las entradas netas de inversion extranjera directa como porcentaje
del PIB promediaron el 5,5% (datos del BM).

El crecimiento econdmico de Uruguay se desacelerd considerablemente en 2015y a
principios de 2016, registrando tasas de 0,4% y 1,7%, respectivamente.

Oficina de Evaluacion y Supervision

o1



Grafico 1.1

Crecimiento real
del PIB (variacién
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Desde 2016, la economia uruguaya creci® menos que en
anos anteriores, pero hasta la llegada de la pandemia de
COVID-19, no cayo en recesion, beneficidndose de la estabilidad
macroecondmica y de un sector exportador mas diversificado.
La economia crecidé un promedio de 1,5% durante 2016-2019, por
debajo del promedio de afios anteriores (Grafico1.1) 6. La economia
uruguaya no cayo en recesion como lo hicieron las economias
argentina y brasilefia, mostrando cierta disociacién de sus paises
vecinos resultante de haber reducido su exposicion a través de
canales comerciales, y también su dependencia financiera de
los depositantes bancarios de no residentes, qguedando menos
expuesto a sus crisis econdmicas. Sin embargo, el pais mantiene
vinculos importantes con Argentina en términos de inversion
extranjera directa e ingresos del turismo’.

Uruguay aun se encuentra en una transicion desde una economia
basada en productos basicos a una cuyo crecimiento se sustente
en niveles mas altos de productividad. Entre 2003 y 2017, la
productividad total de factores (PTF)® crecié a una tasa anual
promedio de 1,5%, pero la proporciéon del crecimiento econdmico
explicada por la PTF sigue siendo baja comparada con otros
paises que lograron convertirse en economias avanzadas®.

Como resultado de esta desaceleracion, la tasa de desempleo ha aumentado durante
el periodo, pasando del 6,6% en 2014 al 8,5% en 2019. Mientras tanto, la inflacion
alcanzd el 6,6% en 2017, en linea con el rango meta del Gobierno de 3% a 7%. Sin
embargo, durante 2018 y 2019, la inflacidn supero el limite maximo establecido por el
banco central, alcanzando el 8,8% a finales de afo.

Argentina proporciona la mayor cantidad de inversion extranjera directa: 18% en 2017
(Uruguay XXI, 2019). Los turistas argentinos representaron casi el 70% del total de
visitantes a Uruguay en 2017, y su gasto fue de US$1.500 millones (68% del gasto
turistico total), segun estadisticas del Ministerio de Turismo.

El cambio porcentual de la PTF se obtuvo de FRED, Banco de la Reserva Federal de
St. Louis, y se basa en calculos realizados por investigadores de la Universidad de
Groningen y la Universidad de California, Davis.

Nota sectorial del BID: Competitividad e innovacidon. Uruguay, 2016.
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Ademas, Uruguay ocupd el lugar 73 de 144 paises en la edicion
de 2015-2016 del indice de Competitividad Global del Foro
Econdmico Mundial (FEM) (54 de 141 paises en 2019). Entre
los diferentes pilares del indice, Uruguay tuvo un desempefio
deficiente en los relacionados con su ecosistema de innovacion,
ubicandose en el lugar 83 en sofisticacion empresarial y en el
lugar 80 en innovacion, los cuales son clave para el objetivo de
insertarse en segmentos de mayor valor agregado en las cadenas
de valor mundiales y mantener un crecimiento de productividad
acelerado. Ademas, el modelo de crecimiento de Uruguay esta
limitado por las restricciones de capital humano, la presion
fiscal de una poblacién que envejece sobre el ya alto gasto en
seguridad social’®, y las condiciones financieras globales mas
restrictivas que pueden limitar la inversidn necesaria para cubrir
las brechas en infraestructura, principalmente en transporte, y
para apoyar la innovacion empresarial a través de investigacion
y desarrollo (I+D).

1.5 Los niveles relativamente bajos de inversidon en innovaciéon e
[+D (0,4% del PIB) de Uruguay evitan que el pais supere la
brecha de productividad". Ademas, el pais tiene niveles bajos
de financiamiento de empresas privadas para estas actividades
(4,6% en 2016 frente a 18-48% en Argentina, Brasil, Chile,
Colombia y México)?. La economia uruguaya tiene algunas
industrias dindmicas con niveles de productividad cercanos
a la frontera tecnoldgica, tales como la silvicultura, celulosa
y papel, carne y productos lacteos, y servicios de software vy
empresariales mundiales'; sin embargo, se caracteriza por un
sector empresarial atomizado y altamente heterogéneo con
bajas capacidades de innovacion a nivel de empresa, lo que se
traduce en un pobre desempeno agregado. Aunque Uruguay
tiene el nivel mas alto de adopcidon de tecnologias de la
informacién y comunicaciones (TIC) en ALC, esto todavia no se
ha traducido en mayor innovacion a nivel de frontera tecnoldgica
qgue permita a Uruguay estar en camino de convertirse en una
economia avanzada'.

1.6 Durante la ultima década, el aumento en los volumenes de
carga ha ejercido presidn sobre la infraestructura de transporte
y de manejo de carga. En el indice de Competitividad Global

10 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), Revision
multidimensional del Uruguay, 2014; Desafios para el desarrollo en Uruguay, BID 2018,
Diagndstico sistematico de pais para Uruguay, WB 2015.

1 La inversidon en |I+D es baja en comparacion con algunos paises de ALC y con el
promedio de los paises de la OCDE del 2,4% (datos de la OCDE: gasto interno bruto
en |+D).

12 Instituto de Estadistica de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia, y la Cultura, http://uis.unesco.org

13 Grupo del Banco Mundial, 2015.
14 Informe de Competitividad Global de 2018, FEM.
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1.7

de 2018, Uruguay ocupd el puesto 62 (de 140 paises) en
infraestructura, con notas negativas en subcategorias como
calidad de las carreteras, eficiencia de los servicios de trenes,
y conectividad de los aeropuertos. Segun un informe de BID
Invest’™, la cobertura vial es adecuada, pero el volumen de
toneladas-kildmetros transportados a través de la red nacional
de carreteras aumentd un 230%'® entre 2002 y 2015, lo que
generd presion en el mantenimiento. Los puertos y las lineas
ferroviarias también se ven afectados por el inicio de otro
megaproyecto, una tercera fabrica de celulosa. En el periodo
2016-2020, el Gobierno enfatizd la importancia de invertir en
infraestructura (mas de US$12.000 millones como parte de un
plan para 2030) y dentro de esta inversion, la necesidad de
aprobar APP por aproximadamente un tercio de ese importe.
En la actualidad, la cartera de APP en el pais alcanza unos
US$1.994 millones y consta de siete proyectos viales, cuatro
proyectos educativos, una prision y una linea ferroviaria, todos
en diferentes etapas de progreso.

La acumulacion de capital humano se ve limitada por bajos
logros educativos y de adquisicion de habilidades. Los niveles
de logro educativo en Uruguay son sustancialmente inferiores
a los de las economias de la OCDE. La educacién secundaria
se caracteriza por altas tasas de desvinculacion escolar vy
repeticion de grados, resultados desiguales entre los grupos de
ingresos, y bajo rendimiento en comparaciéon con estandares
internacionales, con una proporcion significativa de estudiantes
con un desempefo inferior en el Programa para la Evaluacion
Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés)".
Ademas, segun datos oficiales,en 2017 sélo el 10% de la poblacién
de 25-64 afnos habia completado la educacion terciaria, frente
al 17% en México y el 22% en Chile™®. Ademas, el pais se estd
quedando corto en términos de la calidad de las habilidades
técnicas ofrecidas por el sistema de educacion profesional, lo
gue a su vez afecta el acceso al trabajo formal™. Una fuerza
laboral con una educacidén inadecuada es uno de los factores
mas problematicos para hacer negocios en Uruguay, segun las
encuestas del FEM y del BM?°. Los factores relacionados con los

15
16
17

18
19
20

BID Invest, Uruguay Country Insight, junio de 2019.
Basado en datos del Ministerio de Transporte y Obras Publicas de 2018.

Los resultados de la prueba PISA muestran que la brecha con los paises de la OCDE
se ha ampliado en los uUltimos aflos tanto para las matematicas como para el lenguaje.
La brecha con Chile también se amplio.

Véase https:/prisma.org.uy/eportal/web/anii-prisma/principales-indicador
OCDE 2014.

Este problema ocupd el cuarto y tercer lugar en la edicién de 2017 del indice de
Competitividad Global del FEM y la Encuesta de Empresas del Banco Mundial,
respectivamente. Las encuestas también mencionaron las tasas impositivas, la
ineficiencia de la burocracia gubernamental, las regulaciones laborales restrictivas y
el sector informal.
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recursos humanos también se han sefialado como obstaculos
para la innovacion. Estos factores incluyen la resistencia al
cambio (en cuanto a cdmo se hacen las cosas) entre los
empleados, y la falta de cualificacion o experiencia del personal
gue sugiere problemas relacionados con las habilidades “duras”
y “blandas” (de Mendoza et al., 2014).

1.8 Lapobrezaesmasaltaentrelosjovenesy los afrodescendientes,
y el acceso a la educaciéon varia considerablemente segun la
situacién socioecondmica. A pesar de que Uruguay se destaca
como uno de los paises mas igualitarios de la regién, la pobreza
continva afectando desproporcionalmente a los nifos, jdvenes
y a la poblacién afrodescendiente. Segun datos de 2019, para
los ninos menores de 6 anos y de 6 a 12 anos, las tasas de
pobreza son17,0% vy 16,5%?, y la incidencia de pobreza entre los
afrodescendientes es 18,7%%2. Ademas, persisten importantes
desigualdades en el logro educativo y la calidad de la educacion,
las cuales estadn estrechamente vinculadas a antecedentes
socioecondmicos. Estas se traducen en logros educativos
desiguales, tasas mas altas de desvinculacion escolar para
los jovenes de entornos socioecondmicos desfavorecidos, y
disparidades en el rendimiento educativo?.

1.9 Uruguay se destaca por su fortaleza institucional, pero las
brechas de capacidad a nivel subnacional afectan la habilidad
del pais para hacer frente a las disparidades regionales. Los
ciudadanos uruguayos tienen un nivel relativamente alto de
confianza en el Gobierno y una percepcion baja de la corrupcion;
ademas, el Estado es reconocido por su papel activo y eficaz en
la mayoria de los sectores de servicio publico?*. Sin embargo, la
percepcidon de inseguridad ha aumentado entre los uruguayos
en los ultimos anos?®. En cuanto a la capacidad institucional,
algunos gobiernos locales y municipios se enfrentan a desafios
en cuestiones como la recaudacion de impuestos y la gestién
financiera, lo que dificulta los planes de inversién para el
desarrollo local?®. Ademas, la falta de capacidad institucional
de estas entidades subnacionales debilita su eficacia vy
eficiencia, agravando las desigualdades regionales en un pais
principalmente urbano.

21 Instituto Nacional de Estadistica. Estimacion de la pobreza por el método de ingreso 2019.

22 La estimacion de este indicador para los que declararon que eran blancos es de
aproximadamente un 9%, es decir 11 puntos porcentuales por debajo de la tasa para
los afrodescendientes.

23 Banco Mundial 2015.
24 OCDE 2014.

25 Segun la Encuesta Nacional de Victimizacion de 2017, la inseguridad es la principal
preocupacion de los uruguayos: el 21,6% de los encuestados afirmo que este problema
es el que mas les preocupa, por encima de la educacion (17,5%) y el desempleo (15%).

26 Nota sectorial del BID: Descentralizacion, 2015.
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110 El aumento de las dificultades fiscales plantea un desafio

m

importante para los proximos anos. Después de 2012, el déficit
fiscal comenzdé a deteriorarse, alcanzando 4,3% del PIB en
febrero 2020%. La deuda bruta del sector publico no financiero
disminuyd del 96,8% del PIB en 2003 al 42,7% en 2013, pero ha
aumentado desde entonces hasta alcanzar 51,3% a finales del
tercer trimestre de 2019. Las autoridades han logrado mejorar el
perfil de la deuda, reduciendo la proporcién de endeudamiento
en moneda extranjera (del 93,2% en 2003 al 56% en 2019) y casi
duplicando su vencimiento promedio (de 7,4 ainos en 2004 a
14 afnos en 2019). El Gobierno también ha acumulado recursos
liquidos y ha asegurado lineas de crédito contingentes para
enfrentar choques externos, incluyendo PBLs con DDO del BID,
que permiten una mejor gestion de la liquidez de acuerdo con
las condiciones del mercado y ayudd a proporcionar un acceso
rapido a liquidez en etapas tempranas de la crisis del COVID-19.

El pais también enfrenta crecientes pasivos contingentes
derivados del envejecimiento de la poblaciéon?. Un mayor
envejecimiento de la poblacién requiere y exige servicios de
salud mas costosos. Elimpacto va mas allda de laatencién de salud
para el sistema de seguridad social, con mayores presiones sobre
los pagos de pensiones. Por lo tanto, Uruguay enfrenta un gran
desafio en las proximas décadas, con crecientes necesidades
de financiaciéon de la poblacién dependiente?® por un lado, vy
una tendencia decreciente de la poblacién activa, por el otro.
Segun estimaciones del BM?3°, para 2050, el 22% de la poblacién
en Uruguay serd mayor de 65 anos y en 2100 alcanzara el 30%.
Esto significa que el gasto total en jubilacidon y pensiones podria
crecer hasta alcanzar un 17,1% del PIB en 2100, desde alrededor
de 10% en 2013. Ademas, el envejecimiento de la poblacién
plantea un claro desafio en términos de financiacion de la
salud (tanto publica como privada) debido a que el aumento
del tamanio del grupo de poblacidon en edad avanzada implica
mayor demanda?®.

27

28

29

30

31

El resultado fiscal observado del sector publico consolidado para febrero de 2020 fue
de -3.0% del PIB. Notese que este resultado incluye el efecto neto de los ingresos de
los fondos del Fideicomiso de la Seguridad Social (efecto Cincuentones), estimado
en 1.3% del PIB. Sin considerar estos ingresos, el resultado global del sector publico
consolidado es -4.3% del PIB.

De la poblacion total de Uruguay, el 15% tiene mas de 65 anos de edad. Por lo tanto,
la transicion demogréafica es mas parecida a la de los paises de Europa oriental que al
resto de los paises de América Latina y el Caribe.

Definida como el numero de adultos de la tercera edad (mayores de 65 afos) por
cada 100 personas de 15 a 64 anos.

Banco Mundial, Cambio demografico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay
del siglo XXI, 2016.

Segun estimaciones del BM, el cambio demografico incrementaria el gasto total en
salud a 10,3% del PIB en el afno 2100.



El contexto del pais

112 A partir de las elecciones de noviembre de 2019, una nueva
coalicion liderada por el Partido Nacional accedidé al poder,
desplazando al Frente Amplio luego de 15 aflos de gobierno. La
agenda propuesta por el nuevo gobierno pone mayor énfasis
en areas como seguridad, educacion, calidad del gasto publico
y relaciones laborales y menos en areas como carreteras e
infraestructura energética. También prevé un enfoque acelerado
para aprobar reformas a principios del mandato del Gobierno3®2.

113 Losimpactosecondmicosy sobrelasaludpublicadelapandemia
del COVID-19 plantearan desafios adicionales para el pais. Dos
semanas después de la inauguracion del nuevo Gobierno, el 1
de marzo, el Ministerio de Salud confirmd los primeros casos
del virus en el pais, e implementd medidas tempranas para
detenerlo. En dicha implementacién de medidas, Uruguay, al
igualque elrestodelaregionde ALC, esta utilizando y adaptando
lecciones emergentes de Asia y Europa. Si bien no se puede
evaluar el impacto completo del COVID-19 sobre la salud ni sus
efectos sociales y econdmicos mas amplios, las ramificaciones
socioecondmicas de la pandemia pueden agravarse adn mas
por el hecho de que Uruguay es una economia pequefa y
abierta que depende en gran medida de las exportaciones de
bienes primarios y de los ingresos del turismo. En este contexto,
la creacion de espacio fiscal y la obtencidon de acceso a la
financiacion pueden presentar retos adicionales en el futuro.

32 En enero, el Gobierno electo comenzd a discutir un proyecto de ley de emergencia
gue contiene 457 articulos para promover cambios legales en las dreas de seguridad,
justicia, educacion, economia y otros sectores. El proyecto de ley fue presentado al
Congreso a finales de abril y ahora esta en discusion.
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2.2

Relevancia de la estrategia del pais del Grupo BID

Las prioridades de desarrollo de Uruguay se establecieron en
el presupuesto de cinco anos del Gobierno33. El presupuesto
multianual establecid una amplia gama de areas, tales como
educacion, Sistema Nacional de Cuidados, infraestructura,
salud, seguridad ciudadana y descentralizacion, que recibirian
asignaciones graduales de recursos. La administracion 2015-
2019 también continuaria los esfuerzos iniciados por las
administraciones anteriores en las areas de la infancia vy la
juventud, asicomo en vivienda, ordenamiento territorial y medio
ambiente; y también fortaleceria la asignacidon de recursos para
investigacidén e innovacion34. Al mismo tiempo, el Gobierno de
Uruguay (GOU) reconocid la necesidad de mayor eficiencia
y eficacia en la gestion del gasto publico al desacelerarse la
economia después de una década de fuerte crecimiento?®.

La EBP de 2016-2020 del Grupo BID propuso trabajar en
tres pilares que abarcan una amplia variedad de objetivos:
impulsar la productividad y la competitividad, promover la
equidad vy la inclusion social, y fortalecer la gestion del sector
publico. En virtud de los pilares, la EBP establecid 16 objetivos
estratégicos, estructurados en nueve areas prioritarias (Cuadro
2.1). La EBP también establecid directrices para dos areas de
accion transversales: igualdad de género y cambio climatico,
y establecid que el Grupo BID seguiria fortaleciendo los
sistemas fiduciarios y de adquisiciones del pais®*¢ asi como la
coordinacion con donantes®. La EBP también planed continuar
el aumento del nimero y la cantidad de operaciones SGS3%,
buscando sinergias y complementariedades con el sector
publico, de manera particular en el fomento de las APP en
transporte y energia®*®. La EBP también identificd la potencial

33
34

35

36

37

38

39

Para referencia, consulte Ministerio de Economia y Finanzas 2014.

Consulte el Anexo | para conocer un resumen de las prioridades del Gobierno en cada
una de estas areas (con base en el Mensaje y Exposicion de Motivos del Proyecto de
Presupuesto Nacional 2015-2019).

Ademas de la meta del GOU de reducir el déficit publico a 2,5% del PIB en 2019 (de
3,5% en 2014).

La EBP sefald el uso creciente y las mejoras proyectadas en algunos subsistemas
del pais (presupuesto, contabilidad, tesoreria, auditoria interna, control externo y
adquisiciones).

La EBP expresd el compromiso del BID de mantener sus relaciones permanentes
con otros organismos multilaterales y bilaterales actuando de manera coordinada y
promoviendo proyectos conjuntos que permitan una asignacion eficiente de recursos.

La EBP considerd que el apoyo a las operaciones SGS seria clave para promover
el acceso al crédito para las empresas y el crecimiento del mercado de capitales, y
apoyar los sectores de produccidn y exportacion a fin de lograr una mayor eficiencia,
productividad y desarrollo de las cadenas de valor. El apoyo de las operaciones SGS
podria también extenderse a nuevas areas, como mejora del habitat y la salud.

Durante el periodo 2016-2020, el GOU planeaba ampliar el monto de la inversion
privada mediante el uso de un instrumento juridico relativamente nuevo (Ley 18.876
sobre APP de 2011). Con base en laagenda de 2030, un tercio de los US$12.000 millones
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transferencia de conocimiento “bidireccional” entre Uruguay vy
el Banco, y sugirido que el Banco apoyaria proyectos en Uruguay
que incorporarian experiencias de afuera de la region. Al mismo
tiempo, la EBP reconocio el papel de Uruguay como proveedor
de conocimientos a otros paises y, por lo tanto, apoyaria

proyectos de cooperacion Sur-Sur.

Cuadro 2.1. Objetivos estratégicos de la EBP de 2016-2020 del BID

Pilar estratégico

Area prioritaria

Objetivo estratégico

Productividad y
competitividad

1. Fomento de la innovacion

1.1. Promover la innovacion empresarial.

1.2. Mejorar la coordinacion de las politicas de TIC.

2. Mejora de la infraestructura
productiva

2.1. Mejorar la infraestructura de transporte.

2.2. Desarrollar la capacidad de generacién de
energia instalada.

2.3. Aumentar la financiacién a mediano y
largo plazo.

3. Posicionamiento
internacional integrado y
coordinado

3.1. Diversificar los mercados de exportacion.

Equidad e inclusion
social

4. Fortalecimiento del capital
humano y empleabilidad de
la poblacion

4.. Mejorar el acceso a la educacion inicial.

4.2. Aumentar la tasa de graduacion de la
escuela secundaria.

4.3. Mejorar la calidad de la educacion.

4.4. Mejorar la cobertura de la capacitaciéon
laboral.

5. Apoyo a la reforma de la
atencion de la salud

5.1. Mejorar el primer nivel de atencion de la
salud.

6. Mejora del habitat

6.1. Reduccion del déficit cualitativo de vivienda.

7. Apoyo a los segmentos
de la primera infancia y la
juventud de los grupos de
poblaciéon vulnerables

7. Mejorar el acceso vy la calidad de los
beneficios y los servicios sociales para los nifos
y jovenes mas vulnerables (quintiles 1y 2).

Gestion del sector
publico

8. Mayor eficiencia en las
instituciones publicas

8.1. Fortalecimiento de los sistemas de gestion
publica.

8.2. Incremento de la eficacia de la Policia
Nacional en la prevencion de la delincuencia.

9. Fortalecimiento de la gestién
urbana y departamental

9.1. Fortalecimiento del proceso de
descentralizacion.

Fuente: Documento GN-2836, Estrategia de pais del BID para Uruguay, 2016-2020.
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2.3 Si bien el extenso conjunto de areas prioritarias de la EBP

permiti¢ flexibilidad,

fue demasiado amplio para que la

contribucidn del Banco fuese significativa en todas las areas. La
amplia definicion de las areas prioritarias de la EBP alined dicha

de inversion prevista en infraestructura en el periodo de cinco anos provendria del
sector privado. Para mas detalles, consulte el Anexo VIl sobre adicionalidad financiera.



Estrategia y programacion del Grupo BID (2016-2020)

estrategia con las necesidades del Gobierno y del pais. Al mismo
tiempo, no proporciond una hoja de ruta clara para guiar las
intervenciones del Grupo BID en areas prioritarias donde tenia
una ventaja comparativa. La EBP abordd areas de continuidad
y con logros previos, tales como innovacién, infraestructura vy
gestion del sector publico?. Sin embargo, también abordd areas
en las cuales el Banco no tenia un historial de intervenciones,
tal como la empleabilidad de la poblacion. La EBP también
establecidé el apoyo a la reforma de la atencidon a la salud como
un area prioritaria, sin explicar cémo el Grupo BID abordaria la
complejidad de esas reformas.

2.4 El alcance de los objetivos de la EBP y sus resultados esperados
también estaban definidos de maneraampliay algunos fueron poco
realistas. Como reflejo del amplio conjunto de areas prioritarias, la
EBP definid un amplio espectro de objetivos a ser perseguidos
por el BID, los cuales cubren varios desafios de desarrollo del
pais (Cuadro 2.1). Dos de estos objetivos (diversificacidn de
los mercados de exportacidon y aumento de la eficacia de la
Policia Nacional en la prevenciéon de la delincuencia) no fueron
realistas en funcion de lo que el Grupo BID podria contribuir, en
particular debido a la dispersion del apoyo propuesto. La matriz
de resultados proporciond mayor enfoque en algunas areas, tal
como el de infraestructura productiva, al definir los resultados
esperados sobre la capacidad de energia renovable y la red
nacional de carreteras. Sin embargo, esto no ocurrié en otras areas,
como fortalecimiento del capital humano, en la cual los resultados
esperados fueron definidos de manera amplia.

2.5 La EBP identificd los principales riesgos de lograr avances en la
amplia agenda de la EBP, pero algunas medidas de mitigacion
subestimaron los desafios por delante. Los principales riesgos
identificados fueron el entorno internacional incierto, el cual
conduce a incertidumbre en las necesidades de financiamiento
del gobierno, y la complejidad de ciertas iniciativas de reforma
del GOU que podrian afectar al programa del Banco, en
particular las relacionadas con las reformas de los sectores
de salud y educacién. La EBP preveia razonablemente un
mayor uso de los PBL como instrumento para hacer frente al
deterioro de los escenarios macroecondémicos. Ademas, la EBP
sugirid que el uso de componentes de asistencia técnica y
fortalecimiento institucional podria ser suficiente para mitigar
los riesgos de implementacion en programas que requieren
reingenieriaorganizacional,cambiosregulatorios o coordinacion
interinstitucional. A pesar de la alta capacidad institucional

40 OVE (2015) concluyd que el Banco habia apoyado avances significativos en areas
como energia, innovacion, comercio y reduccion del déficit de vivienda, mientras
logré avances mas limitados en dreas como transporte urbano, salud y seguridad
alimentaria, y rehabilitacién y mantenimiento de redes viales secundarias.
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2.6

2.7

de Uruguay, el proceso de toma de decisiones en los sectores
previstos por las reformas requiere mucho tiempo debido a la
multitud de actores involucrados, y no esta claro cdmo el Banco
esperaba ayudar a crear consenso para las reformas.

La EBP previd aprobaciones con GS por US$1.800 millones entre
2016y 2020, con desembolsos de US$1,3 millones y un promedio
de US$101 millones en flujos netos anuales®. Las aprobaciones se
concentrarian en los primeros anos del periodo e incluirian una
proporcion significativa de préstamos de inversion combinados
con PBL programaticos con y sin DDO, teniendo en cuenta las
solicitudes del Gobierno uruguayo de que se dispusiera de fondos
de desembolso rapido*?. Se previd que la relacidon entre la deuda
GS de Uruguay con el BID y el PIB se situaria en un promedio de
3,6% durante el periodo, y la relacién entre la deuda del BID vy la
deuda publica externa, en 5,4%.

Relevancia del programa del Grupo BID#3

Entre 2016 y 2019, el Grupo BID aprobd un total de US$2.150
millones a través de 101 nuevos préstamos con GS y SGS vy
operaciones de CT; el Banco aprobd $438 millones adicionales
en la primera mitad del 202044, Por el lado de los préstamos con
GS, las aprobaciones en 2016-2019 comprendieron 29 préstamos
por US$1.500 millones*®, complementados por 61 operaciones
de CT no reembolsables. Por su parte, las operaciones SGS
consistieron en 11 préstamos por US$607 millones“®. El monto de
los préstamos con GS aprobadas hastadiciembre 2019 (US$1.500
millones) estuvo en consonancia con las aprobaciones previstas
para ese momento (US$1.600 millones)*’. Ademas, durante
la primera mitad del 2020 el Banco aprobd dos operaciones

41
42
43

44

45

46

47

No incluye aprobaciones y desembolsos de BID Invest.
Estrategia de pais del BID para Uruguay, 2016-2020 (documento GN-2836), pagina 23.

Véanse las Notas sectoriales en los Anexos, para un analisis en profundidad de la
relevancia de la programacion del Banco.

Notese que es demasiado pronto para evaluar completamente las operaciones
aprobadas por el Grupo BID durante el primer semestre de 2020. Por lo tanto, si
bien el periodo de evaluaciéon es 2016-2020, a los efectos de esta CPE, el analisis de
evaluacion de la cartera cubre el periodo 2016-2019.

Este monto incluye parte de un préstamo regional por US$80 millones garantizado en
partesiguales por Uruguay y Argentina (RG-L1124) La operacidon RG-L1124 esta incluida
en la cartera de evaluacion por los US$40 millones correspondientes a Uruguay.
Nétese que siete CT regionales por un total de US$3.4 millones que benefician en
parte a Uruguay fueron aprobadas y estan siendo administradas por la Oficina de Pais
del Banco. Sin embargo, estos no estan incluidas en la cartera de evaluacion.

A menos que se especifique lo contrario, los importes aprobados para operaciones SGS
incluyen los fondos administrados por el Banco (pero no incluyen los préstamos B).

Las aprobaciones previstas incluian US$250 millones que se aprobarian en
diciembre de 2015 como parte de la EBP 2016-2020. Esta operaciéon forma parte de
las “aprobaciones del periodo” en la cartera de evaluacion. Véase el Anexo Il para
consultar la cartera de evaluacién detallada.
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de préstamo con GS adicionales, preparadas en respuesta a
la pandemia de COVID-1948. Estas llevaron el monto con GS
aprobado a alcanzar US$1.970 millones y, por ende, a superar
los US$1.800 millones previstos por la EBP 2016-2020. Por el
lado SGS, durante el primer semestre de 2020 se aprobd una
operacion de préstamo.

2.8 ElI pilar de productividad y competitividad recibid
considerablemente mas fondos que los otros dos pilares, aunque
el niumero de operaciones aprobadas se distribuyd de manera
mas equitativa. Mas de las tres cuartas partes de los importes
aprobados durante 2016-2019 para operaciones con GS y SGS
se asignaron al pilar de productividad y competitividad (mas
de dos tercios de la financiaciéon con GS mediante 15 préstamos
con GS, 18 CT con GS, y toda la financiacion SGS - véase el
Anexo [1)*°. El pilar de equidad e inclusidn social obtuvo cerca
del 18% de la financiacion con GS (a través de 7 préstamos con
GS y 19 CT), mientras que solo el 13% (a través de 12 préstamos
y 24 CT) se destind a la gestion del sector publico. Por area
prioritaria, la “mejora de la infraestructura productiva” obtuvo
el mayor financiamiento (50%), seguida de la “promociéon de la
innovacion” (16%)%°.

2.9 En términos de sectores, las aprobaciones del periodo fueron
dominadas por mercados financieros, comercio, transporte y
energia. Si bien la mayoria de las operaciones clasificadas bajo
el pilar de productividad y competitividad (contribuyendo
especificamente a los objetivos estratégicos de aumentar la
financiaciéon a medio y largo plazo, promover la innovacion
empresarial, diversificar los mercados de exportacidon, mejorar
la infraestructura de transporte, y desarrollar la capacidad de
generacion de energia instalada), unos pocos sectores (mercados
financieros, comercio, transporte y energia) representaron el 70%
de los fondos aprobados en el marco de la EBP entre 2016 y 2019.
Las operaciones de transporte y energia representaron el 84% de

48 Las operaciones de préstamo UR-L1170 (PBP-DDO por US$350 millones) y UR-L1171
(préstamo de inversion bajo la modalidad de operacién global de crédito por US$80
millones) se prepararon y en respuesta a la pandemia de COVID-19. La primera, para
fortalecer el manejo de la politica publica y la gestion fiscal; la segunda, para apoyar la
estabilidad de las micro, pequefias y medianas empresas como proveedores de empleo
en Uruguay en medio de la crisis COVID-19. Ademas, se aprobd una CT adicional.

49 EIl Anexo Il proporciona detalles sobre los criterios de clasificacion por pilares, y se
indica el nimero y la cantidad de operaciones en cada area, incluyendo mas detalles
sobre las clasificaciones dobles.

50 La cartera de evaluacion incluye algunas CT no alineadas con ningun pilar estratégico.
Estas operaciones consisten en dos CT para apoyo ante desastres naturales, una serie
de CT relacionadas con la asignacion presupuestaria para los planes de accidn para
los paises de los grupos C y D, y una CT de conocimiento y difusidon para apoyar la
agenda de crecimiento de Uruguay.
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los montos aprobados para operaciones SGS®, mientras que dos
operaciones de los mercados financieros y dos operaciones del
sector del comercio representaron el 25% y el 21% de la cartera
aprobada de operaciones con GS, respectivamente®?

2.10 Durante el periodo de evaluacion también estuvo activa una

21N

cartera heredada, compuesta por 86 operaciones con GS vy
SGS por US$2.600 millones®3. Su distribucién entre los pilares
estratégicos y las areas prioritarias de la EBP es similar a la de las
aprobaciones del periodo (véase el Anexo Il para mas detalles).
Por el lado de las operaciones con GS (US$1.800 millones), cubre
33 préstamos, una cooperacion técnica reembolsable y 24 CT
(incluyendo una CT regional administrada por Uruguay). Los
préstamos con GS heredados se componen principalmente de
préstamos de inversion (dos tercios del financiamiento); el resto
se concentra en tres PBL con DDO. Por el lado de las operaciones
SGS, la cartera heredada estd compuesta por 25 préstamos
preferentes y tres préstamos subordinados por US$861 millones.

La cartera evaluada se alined con las necesidades del pais y
con la mayoria de los objetivos de la EBP, pero dejo un objetivo
desatendido, introdujo areas adicionales no cubiertas por
los objetivos, y produjo una cartera dispersa de operaciones
relativamente pequefas. En general, la cartera aprobada
abordd las necesidades de desarrollo del pais y prioridades
gubernamentales de larga data, e incluyd algunas areas
innovadoras, particularmente en apoyo a la agenda digital del
gobierno®. El programa ejecutado cubrié 15 de los 16 objetivos
estratégicos y sus resultados esperados asociados, pero no
abordd el aumento de la capacitacidn laboral. Sin embargo, el
programa asumio reformas financieras y la gestion de la deuda,
las cuales no se sugirieron en la EBP. Al mismo tiempo, no todas
las operaciones estaban alineadas con la EBP; por ejemplo, solo
una de las 23 escuelas que serdn construidas bajo la modalidad
de APP apoyada por un proyecto SGS, respaldara directamente
el objetivo de ampliar la cobertura de la educacidn preescolar.

51

52
53

54

Las aprobaciones del periodo para operaciones SGS hasta diciembre de 2019
incluyeron un proyecto ferroviario de US$300 millones, siete proyectos energéticos
por un monto combinado de US$212 millones, dos préstamos para agricultura por un
total de US$70 millones y un proyecto para educacién de US$25 millones.

Estos incluyen un PBL en cada sector por US$250 millones.

La cartera heredada incluia todas las operaciones con GS y SGS que tenian saldos por
desembolsar a partir del 1de enero de 2016 (el inicio del periodo de evaluacién), incluso
si se aprobaron en periodos anteriores. Ver el Anexo |l para consultar un cuadro con la
informacion resumida y una lista detallada. La cartera heredada SGS también incluyé:
(i) cualquier operacion para la que se prepard un Informe ampliado de supervision
durante el periodo de evaluacioén; y (ii) cualquier operaciéon con desembolsos en los
dos aflos anteriores al periodo de evaluacion (como indicador de que se esperaba la
preparacion de un informe ampliado de supervision, incluso si no se realizd uno).

El apoyo innovativo en el drea digital incluyd la primera operacion del Banco para
fortalecer la ciberseguridad, soporte para plataformas de aprendizaje digital, registros
de salud electrénicos y digitalizacion de servicios gubernamentales.
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La cartera heredada se alined en gran medida con los objetivos
estratégicos de la EBP y los resultados esperados, lo que refleja
la continuidad del trabajo del Grupo BID en muchas areas.

212 Las areas de cambio climatico e igualdad de género se
integraron en la cartera. En 21 operaciones aprobadas en el
periodo se incluyeron elementos relacionados con el cambio
climatico, 11 de los cuales fueron aprobados bajo la ventana
privada del BID. Cuatro operaciones integraron el drea como
parte del objetivo de operacidn, y siete incluyeron actividades
concretas en los componentes. Siete operaciones integraron
la perspectiva de género como parte de sus objetivos, vy siete
incluyeron actividades especificas dentro de sus componentes.
Una operacion de préstamo SGS incluyd especificamente
consideraciones relacionadas con la diversidad; esta area fue
tratada principalmente por CT.

2.13 La combinacioén de instrumentos del Banco fue pertinente para
abordar los objetivos de la EBP y las necesidades del pais. Del
monto total de las aprobaciones con GS del 2016-2019, el 50%
corresponde a 26 préstamos de inversion por US$778 millones,
y el resto corresponde a tres PBL con DDO (49%) y 61 CT (1%)°°.
Las modalidades de préstamo de inversion aprobadas durante
el periodo incluyen inversiones especificas (17 operaciones),
programas de obras multiples (cuatro operaciones), programas
de crédito global (una operacién) y préstamos basados
en resultados (cuatro operaciones). La prevalencia de los
PBL con DDO y LBR refleja el uso que hace el pais de esos
instrumentos con fines de gestion de la deuda (véase Seccidn
I1.C) y permitié al Banco desembolsar fondos oportunamente
en etapas tempranas de la crisis por COVID-19. Mientras tanto,
las operaciones SGS incluyeron solo instrumentos de deuda,
en su mayoria deuda preferente, aunque se utilizaron nuevos
instrumentos como los bonos B y el arrendamiento financiero.

214 Los tres PBL aprobados entre 2016 y 2019 respaldaron las
reformas de politicas e institucionales en los sectores de
comercio y mercados financieros. Dos series de préstamos
apoyaron reformas en estos sectores. La primera (una operacion
por US$250 millones), destinada a fortalecer la regulacién y
supervision financiera (normas de Basilea Il y ), mejorar la
inclusion financiera (ley de inclusion financiera) y fortalecer
las instituciones y la financiacién para el desarrollo productivo
(mercados de capitales, bancos publicos y empresas estatales).
La segunda (dos operaciones por US$500 millones), promovid
la insercidn internacional del pais mediante la modernizacion de
las politicas e instituciones. Por ejemplo, apoyo el fortalecimiento

55 EI PBL aprobado durante la primera mitad del 2020 (fuera del periodo de analisis)
aumenta la participacion de los PBLs a 56%.
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216

normativo y financiero del Plan Estratégico Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (PENCTI) mediante un compromiso
de gestion entre el Poder Ejecutivo y la Agencia Nacional de
Investigaciéon e Innovacion (ANIID, asi como a través incentivos
a la inversién privada en innovacion y proyectos que vinculen a
empresas extranjeras con proveedores locales®®. En un analisis
de profundidad, OVE constatdé que alrededor de la mitad
de las condiciones de politica de los PBL tenian suficiente
“profundidad” para que tuvieran un efecto inmediato vy
posiblemente significativo, pero que tendrian que ir seguidas
de otras medidas para que su efecto fuera duradero (Anexo
). La otra mitad, por si sola, podria desencadenar cambios
duraderos en el entorno institucional o de politicas, ya que
implicaban, por ejemplo, cambios legislativos. Las entrevistas
con las contrapartes del pais sugieren que, si bien hubo didlogo
entre el GOU y el Banco durante las etapas de disefio de las
reformas apoyadas, las solicitudes de PBL de Uruguay por lo
general llegaron después de que el pais habia avanzado en sus
procesos de estructuracién y aprobacion, a los que los PBL del
Banco dieron un sello de aprobacion.

OVE encontré que el LBR puede ser un instrumento util para
facilitar elenfoque del Banco y sus contrapartes enlosresultados
del programa, pero una solida capacidad institucional es un
factor clave. EILBR permitido a agencias ejecutoras conuna fuerte
capacidad institucional en dreas como planificacion, gestién de
proyectos y seguimiento de resultados, centrarse en el logro de
los objetivos de los programas. Esto se apoyo en la ya existente
capacidad de monitoreo para la gestion basada en resultados
en las agencias ejecutoras y en su capacidad de identificar
arreglos de implementacion y de eliminar oportunamente
posibles obstaculos a medida que fueran surgiendo.

El apoyo SGS, dominado por préstamos preferentes en US$,
proporciond adicionalidad financiera. Segun sus clientes,
BID Invest ha ofrecido valor principalmente al permitirles el
acceso a términos de financiamiento y montos no disponibles
en el mercado uruguayo. Esto se puso de relieve en particular
por clientes involucrados en proyectos de gran escala que
requerian drandes cantidades de fondos y estructuras
sofisticadas (ir, sindicaciones), concretamente en los sectores
de energia, transporte y agroindustria. Asimismo, BID Invest
introdujo nuevos productos, como el arrendamiento financiero,
para financiar la construccion de una linea de transmision, y

56 Una tercera serie en la cartera heredada (tres operaciones por US$550,75 millones)
apoyod la aprobacidon y consolidacion de reformas e iniciativas para la insercion
internacional del pais y la mejora de sus capacidades de innovacion. Entre ellas, cabe
mencionar la creaciéon de una ventanilla Unica de comercio exterior, la elaboracion del
nuevo Coédigo Aduanero de la Republica Oriental del Uruguay vy la firma de acuerdos
bilaterales de cooperacion aduanera.
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estructurd un proyecto a través de fideicomisos financieros que
permitieron a una empresa agroindustrial ofrecer una propuesta
de valor crediticio a sus clientes (algunos de ellos pequefos
productores), con plazos mayores que los disponibles en los
mercados financieros del pais.

217 La ingenieria financiera de BID Invest se ha adaptado a
las necesidades de los proyectos y sus instrumentos de
financiamiento se han ajustado alas demandas de los clientes; sin
embargo, sigue habiendo problemas en cuanto a la promocidén
de efectos indirectos positivos en el mercado interno. Destaca
la instrumentacidon mediante la colocacion de bonos por parte
de prestamistas B (Bonos B) durante el periodo de la EBP,
yva que ha tenido éxito en la canalizacion de fondos hacia los
proyectos. Sin embargo, la colocacioén privada de los bonos en
el extranjero y en virtud de la legislacidn extranjera limita sus
efectos financieros indirectos de segundo o tercer orden, ya
qgue el mercado de capitales nacional (tanto los colocadores
como los inversores locales) no se beneficia de los efectos del
aprendizaje. En contraste, los fideicomisos y las obligaciones
negociables emitidos en el mercado uruguayo son vehiculos
qgue contribuyen a un mayor efecto financiero indirecto en
el mercado bursatil, aumentando la oferta de productos de
inversion y posibilitando al mismo tiempo el financiamiento de
unidades mas pequefas dentro de una cadena productiva.

218 BID Invest llegd a la mayoria de los sectores en los que la EBP
previd su apoyo, pero encontrar sectores para generar efectos
de demostracion sigue siendo un desafio. BID Invest mantuvo su
presencia en los sectores tradicionalmente financiados por sus
préstamos en el pais, como energia, transporte, agroindustria y, en
menor medida, mercados financieros. También afadid nuevas areas
a través de proyectos en los sectores de educacion y salud. Sin
embargo, el espacio para llevar adicionalidad financiera a algunos
sectores se estd reduciendo a medida que los mercados maduran.
En el mercado de energia renovable, por ejemplo, hay financiamiento
privado disponible, y el pais ha satisfecho sus necesidades de
suministro enlos afnos venideros. BID Invest ha abordado necesidades
financieras de los proyectos de APP; sin embargo, el espacio para
financiamiento en moneda extranjera esta limitado bajo la ley sobre
APP. Mientras tanto, la financiacion de APP a través de fondos de
deuda ha sido liderada por CAF-AM%, que desempefa un papel
financiero importante al administrar inversores institucionales locales
(AFAPs) para financiar proyectos de APP.

57 CAF-AM es el actor principal en el mercado de deuda preferente al administrar fondos
para proyectos de infraestructura en Uruguay. Se estructuraron dos fondos de deuda
con AFAPs como principales inversores: (i) en 2016, US$350 millones con un proyecto
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2.19 OVE encontro evidencia de sinergias entre las intervenciones

C.

del BID y BID Invest, pero hay margen de mejora. Las sinergias
también fueron notadas y valoradas por las contrapartes del
Grupo BID, particularmente en el sector energético, donde
el impulso gubernamental respaldado por el Grupo hacia la
inversion privada en generacion de energia permitio liberar
recursos publicos para invertir en otros segmentos de la cadena
eléctrica, como transmision y distribucion. Las ventanillas del
sector publicoy privado del Banco no solo financiaronalgunos de
estos proyectos, sino que también brindaron asistencia técnica.
Las ventanillas del sector privado, por ejemplo, ayudaron en la
redaccion de contratos de compra de energia lo que facilitd el
proceso de inversion en fuentes de energia renovables e hizo
que los proyectos fueran financiables. En el sector de educacion,
el BID apoyd la creacion de un area de gestién de contratos de
APP dentro de la Administracion Nacional de Educacion Publica,
mientras que BID Invest fue capaz de financiar un paquete de
infraestructura educativa una vez que la regulacion de APPs
fue ajustada para permitir pagos del estado en dodlares. En el
futuro, todavia hay espacio para mejorar sinergias al aprender
de las experiencias recientes de exploracion de nuevas areas
para intervenciones SGS. Por ejemplo, el BID tiene una larga
experiencia en el sector de la salud y la educacion, areas que
recientemente recibieron el apoyo pionero de BID Invest en el
pais. Sin embargo, la operacién de salud no estuvo alineada
con los objetivos de la EBP vy solo una de las 23 edificaciones
financiadas a través de la APPs de educacion lo estuvo. Explorar
las sinergias entre ambas ventanillas contribuiria a alinear
mejor las intervenciones publicas y privadas para alcanzar los
objetivos de la EBP del Grupo BID en el futuro.

Contribucion financiera del Grupo BID53®

2.20 El Banco ha desempefiado un papel financiero importante en

el pais, en su mayoria no previsto en la EBP, pero en ultima
instancia, ofrece opciones de gestion de la deuda valoradas en
Uruguay y ayuda a crear y profundizar el mercado de cobertura
de divisas en el pais. Mas alla de proporcionar financiamiento
para el disefo y la implementacion de los programas e
iniciativas gubernamentales, el Banco continud desempefiando
un papel clave como contraparte, asesor de confianza y enlace

58

cerrado (rutas 21y 24) y proyectos elegibles (Circuito 1, 2, 3 y Educacion; vy ii) en
2018, US$500 millones que incluye los circuitos 5, 6, 7 y los paquetes educativos
2, 3y 4 entre los proyectos elegibles. CAF-AM también administra el Fideicomiso
Financiero del Ferrocarril Central, que tiene US$350 millones destinados a invertir
en deuda preferente para el proyecto del ferrocarril central, con la participaciéon de
inversionistas institucionales (AFAPSs).

Para un analisis detallado del Papel Financiero del BID para el Grupo BID, consulte los
Anexos VIy VIl
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de mercado para el GOU en sus esfuerzos de gestion de la
liuidez y la deuda soberana. A través de las caracteristicas de
ambos instrumentos de préstamo, como la DDO para PBL vy el
asesoramiento y las soluciones ofrecidas a través del Grupo de
Soluciones de Tesoreria para Clientes, el Banco pudo agregar
valor en el area de gestion de la deuda publica.
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2.21 Si bien Uruguay se financia cada vez mas en los mercados
internacionales de capital (Graficos 2.1 y 2.2), los préstamos
de bancos multilaterales de desarrollo (BMD) siguen siendo
un importante instrumento de financiacion para el pais. Estos
préstamos representaban alrededor del 21% de la deuda publica
externa de Uruguay durante los periodos de estrategia actual
y anterior. El pais toma prestado principalmente del BID (50%
de su saldo pendiente de deuda de BMD a diciembre de 2019)
y del Banco Mundial (39% del saldo). Del primero, recibio flujos
de financiamiento netos de US$207,2 millones entre 2016 y 2019
(con un flujo neto negativo de US%$224 millones en 2019), en
comparacioén con aproximadamente US$238 millones negativos
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en 2011-2015 (impulsado por un flujo neto negativo de US$395,8
millones en 2013)%°. Durante el periodo de evaluacioén, el saldo
de la deuda con GS de Uruguay con el BID crecié de US$1.700
millones al comienzo del periodo de la estrategia a US$1.800
millones a fines de 2019 (2% del stock total de deuda con GS
del Banco). Mientras tanto, la exposicion sobresaliente de BID
Invest al sector privado de Uruguay era de US$97,4 millones a
fines de 2019 (el 3,7% de la cartera total de BID Invest), frente a
US$31,8 millones a fines de 2015.

2.22 El Grupo BID sigue siendo el socio de desarrollo mas importante

en términos de movilizacion de fondos de financiamiento vy
asistencia técnica, la cual ha sido coordinada por el Gobierno con
un alto grado de apropiacion. Durante el periodo de evaluacion,
Uruguay obtuvo la condicion de graduado con el BM, y el Banco
de Desarrollo de América Latina concentrd su apoyo en temas
de infraestructura.

2.23 El Banco continud apoyando la estrategia de endeudamiento

preventivo del Gobierno. Luego de su recuperacion de la
crisis financiera de 2001-2002 y habiendo recuperado su
estatus de grado de inversion en 2012, Uruguay tiene acceso
a financiamiento internacional a precios competitivos. Sin
embargo, reconociendo su vulnerabilidad a condiciones
externas desfavorables durante las crisis, el pais valora y hace
un uso extensivo de la DDO para los PBL como una linea de
crédito de desembolso rapido que permite una mejor gestiéon
de liquidez segun las condiciones del mercado.

2.24 Uruguay continud aprovechando la facilidad de financiamiento

flexible (FFF) para satisfacer mejor sus necesidades de gestion
dedeuday proyectosentérminosdeexposicidonatasasdeinterés
y divisas®®. Uruguay ha utilizado activamente esta herramienta
para apoyar su prudente estrategia de gestion de la deuda —
especificamente, para reducir su participacion en la deuda
denominada a tasa variable y en dolares —. Durante el periodo
2016-2019, el Banco ejecutd para Uruguay 12 conversiones por
el equivalente en UYU (pesos uruguayos) de US$360 millones,
correspondientes a 9 préstamos. Ademas, como parte de su
estrategia de gestion de exposicion de divisas, y dadas las
limitaciones en el mercado USD/UYU, a fines de 2018 el GOU
solicitd al Banco que ejecutara una conversion de US$250
millones a yenes japoneses. Con eso, Uruguay se convirtio en el

59
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Los flujos netos para 2020 se estiman en US$24,3 millones. Excluye pagos de intereses
y tarifas. Excluye préstamos al sector privado. Fondos ORC solamente. Los datos de
2011-2015 son solo indicativos, ya que puede haber algunas inconsistencias en los
registros de datos.

A través de las opciones integradas, la FFF permite la fijacion de tasas de interés,
conversiones de divisas, calendarios de pago flexibles, coberturas independientes y
coberturas de productos basicos al inicio o durante la vigencia de un préstamo.
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primer pais en hacer que el Banco desembolse en una moneda
importante bajo la FFF. También, en julio de 2019, Uruguay
solicité al Banco fijar la tasa de USD de 21 préstamos (algunos
bajo la FFF y otros bajo productos financieros disponibles antes
de su implementacion), por un total de US$310,7 millones en
montos pendientes. Esto permitid al pais aprovechar la caida
de las tasas de interés de EE. UU. y la reversion de la curva
de rendimiento. Mas recientemente, el 26 de marzo de 2020,
solo 13 dias después de que el COVID-19 fuera declarado como
una emergencia de salud, el GOU retird US$400 millones para
abordar la pandemia de coronavirus, y retird el resto de sus
fondos DDO disponibles (US$650,75 millones), en abril. En los
USD1050,75 millones desembolsados en 2020, el Banco ejecuto
conversiones de moneda.

2.25 El BID ha llevado a cabo estas operaciones en asociacion con
la oficina de gestion de la deuda del pais, a la que ha agregado
valor como contraparte, asesor de confianza y facilitador.
El didlogo constante entre la Unidad de Gestion de Deuda vy
el Grupo de Soluciones de Tesoreria para Clientes del Banco
durante el periodo de evaluacion permitié a Uruguay aprovechar
las oportunidades de mercado intermitentes para los swaps de
divisas, aumentando lentamente los montos convertidos. El
Banco ha desempefado un papel crucial como enlace entre
Uruguay e intermediarios financieros internacionales, facilitando
precios accesibles que de otra forma no estarian disponibles para
Uruguay. Debido a que el BID comercia en el mercado de swaps,
las transacciones se cotizan con base en su calificacidn crediticia
AAA. La presencia del BID y su exigencia de coberturas a largo
plazo en UYU ha contribuido a aumentar la liquidez, estabilidad
y profundidad del propio mercado de coberturas de divisas. A
pesar de la intermitencia en la disponibilidad de los mercados,
los montos de los canjes han aumentado, alcanzando un récord
de US$250 millones, equivalente a los saldos pendientes de
nueve préstamos diferentes en 2017. Ademas, la estructura y la
vigencia de los swaps ejecutados para el Uruguay por el Banco
han mejorado. El Banco habia ejecutado solo conversiones
tipo bullet hasta 2016, cuando ejecutd por primera vez una
conversion amortizable. Mientras tanto, el plazo maximo de 5
anos ofrecido por el mercado en 2012-2013 se amplid a 10 anos
en 2015 y a 18 afos en 2019.

2.26 En cuanto a la introduccién de nuevos instrumentos y productos
financieros, los entrevistados por OVE coincidieron en que, si
bien el Banco habia sido tradicionalmente mas reactivo que
proactivo en la innovacion de productos e instrumentos y la
satisfaccion de nuevas necesidades, una vez introducidos, el
Banco se ha apresurado a innovar en el margen y a adaptarlos a
las necesidades especificas del pais. Este es el caso, en particular,
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D.

de las opciones incorporadas de los préstamos de FFF, que se
convirtieron en una referencia para otros BMD. Por ejemplo, las
contrapartes del BID destacaron que, si bien el BID no fue el
primero en ofrecer coberturas de productos basicos al pais, si
fue el primero en incorporar esta opcién en sus contratos de
préstamo, lo que ha hecho que la ejecuciéon de los préstamos
sea mas rapida y sencilla.

El valor agregado no financiero del Banco

2.27 El amplio apoyo no financiero con GS del Banco hizo

contribuciones significativas en algunas areas, pero carecidé de un
enfoque estratégico en otras. Al igual que en el anterior periodo
de la EBP, la mayoria de las CT fueron aprobadas como “apoyo
al cliente” (77% del total). Las CT apoyaron temas pertinentes
para atender las necesidades del pais, como el fortalecimiento
institucional® y generaron conocimientos en temas muy
especificos®. Se destaca el apoyo a la mejora de la gestion fiscal,
lo que revela el aumento de la demanda de un pais no solo de
gestion fiscal sino también de contratos APP vy, lo que es mas
importante, de capacidades de supervision y evaluacion®. El
Banco también proporciond CT donde la cartera de préstamos
con GS era inexistente, lo que le permitié estar activo en areas
como mercados laborales. Sin embargo, algunas CTs carecieron
de enfoque estratégico y diluyeron el apoyo del BID®.

61
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Por ejemplo, mediante las CT UR-T1132 y UR-T1181, el Banco apoyd una reorganizaciéon
interna que produjo una mayor coordinaciéon dentro del Banco de la Republica Oriental
del Uruguay (BROU) vy, por lo tanto, un aumento de la capacidad operacional; entre los
cambios que produjeron una mejora de la informacién dentro de la organizacion figura
la creacidn de una base de datos universal de clientes. En los mercados laborales, UR-
T1100 permitid al Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional identificar los
problemas de coordinacién interna y mejorar su sistema de desarrollo profesional.

Una serie de CT (UR-T1121y UR-T1179) generd informacidn sobre las necesidades fisicas
de los adultos mayores y sobre las formas de retrasar la necesidad de dependencia. La
operacion UR-T1122 permitid la creacion del Laboratorio de Innovacion de Gobierno
Abierto, que es un espacio de co-creacidn institucional que relne al Gobierno, al sector
privado, al mundo académico y a la sociedad civil, entre otros. Su objetivo es disenar
y poner en marcha soluciones digitales integrales para cuestiones publicas complejas
y delicadas. A través del Laboratorio, se ha digitalizado un niumero importante de
procedimientos y servicios, incluidos algunos relacionados con la violencia de género,
la salud mental y la interrupcidén voluntaria del embarazo.

A través de la CT UR-T1136, el Banco apoyd al pais en la elaboracion e implementacion
de una estrategia para fortalecer la supervision y evaluacion de todas las empresas
publicas. Actualmente, el sistema permite monitorear estados financieros, personal,
inversiones, ejecucidon presupuestaria e indicadores financieros. También, a través
de CT/INTRA UR-T1195, el Banco estd proporcionando aprendizaje a la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto de Uruguay sobre métodos de evaluacién para el disefio
y la evaluacion del proyecto. El Banco también estd apoyando a la ANII (UR-T1212) en
la generacion, sistematizacién y difusion de informacién e indicadores para mejorar
los procesos de diseflo, monitoreo y evaluacidn de politicas, programas e instrumentos
de promocion de la ciencia, la tecnologia, la innovacidn y el emprendimiento.

Las CT apoyaron una amplia gama de areas y sectores. Algunas de ellas podrian
considerarse como parte del interés del pais por generar y transferir conocimientos
(bullying y diversidad sexual [UR-T1197]; métodos alternativos para evaluar la
calidad y promover la asistencia a educacion inicial [UR-T1194]; trata de mujeres
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2.28 EI Banco apoyd latransferencia “bidireccional” de conocimientos
mediante la promocidn de la cooperacidn Sur-Sur; sin embargo,
hay margen de mejora para permitir una mayor apropiacién de
estas experiencias por parte de otros paises. Al igual que en el
periodo de estrategia anterior, el Banco prosiguid sus esfuerzos
por promover el intercambio regional de conocimientos
canalizado por los fondos intrarregionales de CT/INTRA (13
CT). La transferencia de conocimientos estd relacionada con
la plataforma educativa digital (Conectividad Educativa de
Informatica Basica para el Aprendizaje en Linea, Ceibal), el
apoyo a la innovacion (ANID, la promocidon de conexiones
en el sector del agua, los proyectos basados en resultados
(ANII, Ceibal, Transporte), la gestion de la deuda del pais y el
gobierno electrénico. Sin embargo, hay espacio para mejoras
en el proceso de intercambio. Los destinatarios del aprendizaje
tienen importantes asimetrias de conocimiento con sus
homologos uruguayos. De ahi que la principal dificultad que se
ha planteado durante este proceso haya sido la de compartir
los conocimientos adquiridos durante la ejecucidn del proyecto,
es decir, las medidas adoptadas por ellos para superar los
obstaculos y ejecutarlas adecuadamente.

2.29 En cuanto ala adicionalidad no financiera SGS, el principal apoyo
de BID Invest se relaciond con el didlogo sobre los cambios
normativos para facilitar los proyectos del sector privado.
Como se ha mencionado, las ventanillas del sector privado del
BID ayudaron a redactar los contratos de compra de energia
que facilitaron el proceso de inversién en fuentes de energia
renovables e hicieron que esos proyectos fueran financiables.
Ademas, entablaron un didlogo con el GOU con el fin de cambiar
aspectos de la Ley sobre APP que, en uUltima instancia, permitio
a BID Invest financiar un proyecto de ferrocarril con APP.

E. Laimplementacion del programa del Banco

2.30Los tiempos de preparacion en Uruguay fueron mas rapidos
gue en otros paises prestatarios, pero los tiempos de ejecucioén
relativamente lentos®®. Los préstamos de inversion aprobados
durante 2016-2019 han sido mas rapidos para llegar a cada
etapa de aprobacion y primer desembolso que otros paises

[UR-T1159]), sin embargo, en algunos casos no hay pruebas de que el conocimiento
haya sido internalizado o sistematizado por otras iniciativas (plataforma digital
para comunidades de practicas de salud [UR-T1183] y exportacion de medicina
gendmica [UR-T1119]).

65 EI analisis se basd en tiempos medianos para los proyectos de Uruguay, Banco
(excluyendo Uruguay) y CSC (excluyendo Uruguay). Los datos de tiempo estan
sesgados a la derecha y, por lo tanto, la mediana se considerd aqui el mejor
representante de la ubicacion central de los datos. Si se utilizan medias, el analisis
también sugiere tiempos de preparacioén relativamente rapidos, pero en linea con los
tiempos de ejecucion del Banco.
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prestatarios del BID y del CSC. El préstamo de inversion mediano
fue aprobado en 10 meses y alcanzd la elegibilidad en seis
mas, en comparacion con un ano mas 10 meses en otros paises
prestatarios del BID, 11 meses mas 11 mas en otros paises del CSC,
y un ano mas 9 meses en otros paises pequefos. Sin embargo, los
desembolsos han sido algo mas lentos (Anexo I, Grafico 111.1)%6.
La mitad de las operaciones heredadas examinadas requirieron
prorrogas del periodo de desembolso. La prérroga promedio
fue por mas de dos anos®. Cuatro de los seis PBL aprobados
entre 2011 y 2019 no habian sido desembolsados a principios
de 2020 y uno mas se habia desembolsado parcialmente, ya
gue Uruguay estaba haciendo uso de la DDO®8. Entre marzo vy
abril de 2020, el pais solicitd el desembolso de todos los fondos
DDO disponibles (US$1050,75 millones).

2.31 Segun los PMRs, la mayoria de los préstamos de inversiéon

tuvieron un progreso en su implementacion satisfactorio; sin
embargo, OVE encontré que mas de la mitad han encontrado
algunos problemas de implementacién. De las 57 operaciones
de préstamos de inversion con GS analizadas, 50 han
alcanzado la etapa posterior a la elegibilidad. De ellos, el 82%
fueron clasificadas como de ejecucidon satisfactoria segun
el indicador sintético (SI, por sus siglas en inglés) del Banco
incluido en los PMR, mientras que el 18% estaba en estatus
de Alerta (10%) o Problema (8%)%. Sin embargo, de estas 50
operaciones de préstamo, 28 informaron uno (10 préstamos)
o mas (18 préstamos) contratiempos de diversa magnitud en
la implementacion, que, en 13 casos, se tradujo en retrasos.
(Anexo |V, Grafico IV.1).

2.32En los préstamos que registraron impedimentos en la

implementacidon, circunstancias fiscales y macroecondmicas
adversas fueron la principal fuente de dichos impedimentos.
Dieciséis operaciones se vieron afectadas por las actuales
restricciones presupuestarias fiscales, las fluctuaciones del tipo
de cambio o las condiciones econdmicas desfavorables™. Las
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Notese que debido a que algunos proyectos, especialmente los mas recientes, se
encuentran actualmente en ejecucion, los tiempos de 2016-2019 estan subestimados.

La extensién mediana fue de 24 meses.

El PBL mas antiguo (UR-L1076) fue desembolsado después de 5 afios de elegibilidad
mientras que el segundo mas antiguo (UR-L1097) fue desembolsado parcialmente
después de 3,5 anos.

El Sl resume el estado de la ejecucion del proyecto, integrando los resultados de los
desembolsos del proyecto y la ejecucion del plan fisico y financiero. La Sl se aplica
en las etapas dos (desde la primera elegibilidad hasta el 95% del desembolso) y tres
(desde mas del 95% del desembolso hasta el cierre del proyecto) de la ejecucion
del proyecto, es decir, entre la elegibilidad y el cierre del proyecto. El Sl se utiliza
para clasificar el rendimiento del proyecto en tres categorias: Satisfactorio, Alerta
y Problema. Para mas informacion, véase el Anexo A del Reporte de Monitoreo de
Progreso, disponible en el siguiente enlace.

En algunos casos, OVE encontré que el GOU escogid retrasar la ejecuciéon de ciertos
préstamos para mantener su ejecucion presupuestaria prevista.


https://idbg.sharepoint.com/teams/ez-SPD/COM/60%20Project%20Monitoring%20Reports/010.%20Ads/2019_PMR%20March%20Cycle/Appendix%20A.%20Performance%20Classification_March2019-F.pdf
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operaciones relacionadas con agua y saneamiento se vieron
particularmente afectadas por las variaciones del tipo de
cambio. Las fallas en las etapas de definicion y planificacion de
los proyectos que dieron lugar a ajustes en los presupuestos
y plazos originales fueron la segunda causa de los problemas
de implementacién. En total, 14 operaciones (algo menos de
la cuarta parte de los préstamos de inversion de la cartera
de evaluaciéon) registraron problemas en este ambito. Por
ejemplo, algunos proyectos de agua y saneamiento enfrentaron
retrasos originados en los disefios originales, que resultaron ser
incompatiblesconlasnecesidadestécnicasreales,yensituaciones
imprevistas que obligaron a un nuevo disefio de la infraestructura.
Similarmente, los retrasos en la ejecucioén en el sector del turismo
(UR-L1066/2011) se debieron a los excesos en los costos de
infraestructura y los mayores gastos de administracion, lo que dio
lugar a una reestructuracion en el presupuesto de componentes
y a una ampliacién de la ejecucion. Los problemas relacionados
con cambios en las prioridades del Gobierno y las autoridades
afectaron con mayor frecuencia a las operaciones relacionadas
con educacion, proteccidn social, y reforma y modernizacion del
Estado. En un grado ligeramente menor, la coordinacién entre
los agentes de ejecucidn correspondientes también fue una
fuente de retrasos identificada. Las operaciones con problemas
relacionados con el desempeino de sus Unidades Ejecutoras
fueron poco frecuentes (solo seis).

2.33La cartera de préstamos de inversion del Uruguay presentd
costos unitarios de preparacion por dolar aprobado
relativamente altos, lo que se explica principalmente por el
tamano relativamente pequeno de sus préstamos de inversion”.
El costo mediano de preparacion de préstamos de inversién del
pais por dolar aprobado durante el periodo de 2016 a 2019 fue
1,6 veces el del Banco y 2,7 veces el de otros paises del CSC
(Anexo lll, Grafico 1l1.2). Sin embargo, una comparacidéon con
otros paises medianos-pequeios que demandan préstamos
de inversion relativamente pequenos’? indica que estos altos
costos unitarios se explican en gran medida por el pequeio
tamano de los préstamos. El analisis de OVE sugiere que otros

71 El tamafo promedio de los préstamos de inversion aprobados para Uruguay durante
el periodo 2016-2019 fue de US$30 millones, frente a un promedio de US$88
millones del BID (sin incluir operaciones regionales). Durante el periodo, el 40% de
los préstamos de inversion con GS aprobados en Uruguay fueron inferiores a US$10
millones (la operacion regional de Salto Grande representa el 38%), en comparacion
con el 11% a nivel del Banco.

72 Para el propdsito de este andlisis, los paises medianos-pequeios se definen como
aquellos paises prestatarios del BID con poblaciones de 1-10 millones; los paises
grandes tienen poblaciones de mas de 10 millones, y los paises pequefios, menos de
1 millén. El monto promedio de los préstamos de inversion entre los paises medianos-
pequefos durante el periodo 2016-2019 se situd entre US$32 millones (El Salvador)
y US$95 millones (Costa Rica). En paises grandes, fue de entre US$49 millones vy
US$255 millones (en Colombia y México, respectivamente); y en los paises pequeios,
de entre US$10 millones y US$61 millones (en Belice y Haiti, respectivamente).
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factores también entran en juego —por ejemplo, la demanda
del pais de asistencia técnica sofisticada, que se refleja en los
grados relativamente altos del personal del Banco que trabaja
en los proyectos de Uruguay (Anexo |, Grafico I11.3)73.

2.34 Los PBL mostraron costos de preparacion mas bajos que los del

Banco, el CSC y otros paises medianos-pequeios. Aunque la
muestra es demasiado pequeia como para sacar conclusiones
definitivas’®, los menores costos de preparacion podrian ser
atribuibles a que Uruguay avance en el proceso de estructuracion
y aprobacién de las correspondientes condiciones de politica
del préstamo antes de solicitarlo de manera formal.

2.35 Mientras tanto, los costos de ejecucidn estuvieron en linea

con los del Banco y fueron inferiores a los de otros paises
medianos-pequefios (Anexo Ill, Grafico 111.4)7°. El costo por
doélar desembolsado en el Uruguay para las aprobaciones de
préstamos de inversion de 2016 a 2019 ha sido similar al del
Banco, un 50% mayor que el del CSC vy, solo 0,6 veces mayor
que el de otros paises medianos-pequefos.

2.36 Los préstamos con la modalidad de LBR, lanzada durante el

periodo de la EBP, se prepararon y ejecutaron mas rapidamente
gue el resto de la cartera a un costo relativamente bajo. Los LBR
de la cartera de evaluacion tuvieron tiempos de preparacion
mas cortos que los de otros préstamos de inversion aprobados
durante el periodo (un poco mas de un aino desde su preparacion
hasta la efectividad legal, en comparacién con mas de un ano
y medio en el caso de otros préstamos de inversion), y costos
ligeramente inferiores (los costos medios de preparacion se
acercaron a 113 centavos por dolar aprobado frente a 1,63
centavos para otros préstamos de inversién). A pesar de que
los desembolsos se efectuan en funcidon de los resultados, hasta
ahora también han sido desembolsados con relativa rapidez en
comparacion con otros préstamos de inversidén el pais y el BID
(Anexo lll, Grafico Il1.5)78.
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Sin embargo, el nivel relativamente alto del personal del Banco que trabaja en los
proyectos del Uruguay no se refleja directamente en los altos costos de ejecucién por
cada dolar desembolsado.

Notese que Uruguay aprobd tres PBL durante el periodo entre 2016 y 2019 (y tres
en el periodo de evaluacion anterior), UR-L1108, UR-L1140 y UR-L1156; cada uno por
US$250 millones, y todos con DDO.

Este analisis se basd en tiempos medianos para proyectos de Uruguay, del Banco
(excluyendo Uruguay) y de CSC (excluyendo Uruguay). Los datos de costos estan
sesgados a la derecha y, por lo tanto, la mediana se considera la mejor representacion
de la ubicacion central de los datos en este caso. El andlisis de medias arroja
conclusiones similares con respecto a los tiempos de preparacion, pero los costos
medios de ejecucion son mas bajos en Uruguay que en otros paises del Banco y CSC,
asi como en paises medianos-pequenos.

Los LBR de Uruguay han desembolsado entre el 10% y el 75% de sus fondos. Notese,
sin embargo, que solo habia cuatro LBR en la cartera de evaluacion y que hay factores
no relacionados con el instrumento que podrian explicar esas diferencias; las pruebas
cualitativas sugieren que el LBR tiene algunas ventajas operativas sobre otros
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2.37 El Banco hizo uso de los sistemas de Uruguay como se prevé
en la EBP y alcanzd la mayoria de las metas indicativas
relacionados, pero se necesita un analisis mas profundo para
evaluar los efectos de su mayor uso en la facilitacion de la
implementaciéon de los programas’’. La EBP no definié el uso
de los sistemas del pais como objetivo, pero predijo su mayor
uso como parte de la implementacion de la EBP’8. Y, en efecto,
durante el periodo de la EBP se incrementd el uso de los sistemas
de contabilidad e informacion (del 22% al 39%), de auditoria
interna (del 5% al 7%) y de compras (comparacion de precios
del 50% al 59% y consultoria individual del 0% al 15%). Ademas,
marcando un hito importante, el Banco ha dado recientemente
su aceptacion al pleno uso de los sistemas de adquisiciones
del pais. Sin embargo, es importante sefalar que, de acuerdo
con los entrevistados, si bien el apoyo del BID se basd en gran
medida en el uso de los sistemas del pais, en algunos casos
agencias ejecutoras optaron por aprovechar los sistemas del
Banco o de otros donantes para permitir una mayor flexibilidad
en la ejecucion de los proyectos (véase el Recuadro Il y el
Cuadro Il1.4 del Anexo ).

préstamos de inversion para determinadas operaciones y organismos de ejecucion.

77 A pesar de no formar parte de los tres pilares estratégicos, la EBP definid una Matriz de
Resultados de los Sistemas del Pais, con objetivos especificos y resultados esperados.
Véase la Cuadro V.4 del Anexo IV. Matriz de seguimiento de los sistemas del pais para
obtener detalles sobre los avances en ese aspecto.

78 La operaciéon UR-L1151/2018 ha apoyado el fortalecimiento de los sistemas
presupuestarios, de tesoreria y de auditoria interna. Para mas informacion, véase la
Cuadro IV.5 en el Anexo IV.
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3.3

Efectividad

Este capitulo discute la contribucion del programa del Grupo
BID a los resultados esperados de la EBP vy los factores que
han afectado su desempefio. Una evaluacion completa del
progreso de los indicadores en la matriz de resultados de la
EBP se ve obstaculizada por debilidades metodoldgicas,
indicadores inadecuados para medir los resultados, lineas de
base desactualizadas y datos no disponibles. Dado que los
resultados esperados de la EBP son a nivel de pais, su evolucidén
no puede atribuirse Unicamente al apoyo del Grupo BID, sino
gue sirven para examinar los progresos a nivel de pais a los que
el Grupo BID esperaba contribuir. Hubo informacidn disponible
solo para unas tres cuartas partes de los indicadores en la
matriz de la EBP. OVE encontrd que alrededor de la mitad de
los 19 resultados esperados definidos en la EBP mostraron un
progreso significativo durante el periodo y solo dos (personas
gue residen en asentamientos irregulares, y robos) mostraron
una regresion (Anexo Ill, Cuadros Il1.1, 1.2 e I11.3); sin embargo,
como se discutird mas adelante, el programa del Grupo BID en
general alcanzo resultados mixtos.

Los avances en relaciéon con los objetivos estratégicos apoyados
por el Grupo BID fueron mixtos, con un mejor desempefio en
los pilares de productividad y gestidn del sector publico que
en el pilar de equidad e inclusion social. El programa muestra
resultados positivos en transporte, energia renovable, sistemas
de gestidon publica y parcialmente en agua y saneamiento. Los
resultados fueron insatisfactorios en las areas de seguridad
ciudadana y desarrollo urbano, donde los indicadores de la EBP
retrocedieron. Del mismo modo, los indicadores de resultados
de la EBP no muestran ningun progreso en cuanto a la
diversificacion de las exportaciones, la cobertura de la educacidén
inicial y el aprendizaje en la escuela primaria y secundaria. Si
bien los indicadores de resultados de la EBP mostraron algunos
progresos en las dreas de salud y capacitacién laboral, esto no
puede atribuirse al apoyo del BID, ya que esencialmente no
hubo intervencion del Banco.

En cuanto a las areas transversales de la EBP, el programa del
Grupo BID ha contribuido a mitigar los riesgos del cambio
climatico y a promover la igualdad de género. El apoyo
del Grupo BID a la transformacion de la matriz energética
del pais da cuenta del principal aporte del programa en la
reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero (CO2),
especificamente los vinculados a los resultados obtenidos en el

Oficina de Evaluacion y Supervision

29



30 | Uruguay 2016 - 2020

3.4

periodo en reducir emisiones en la industria energética’. En lo
que respecta a igualdad de género, las operaciones de Apoyo
al Sistema de Cuidados, seguridad ciudadana y mejoramiento
de caminos rurales han buscado promover la eliminacién de
los estereotipos de género en determinadas ocupaciones vy la
reduccidn de la violencia doméstica, pero es muy pronto para
identificar sus resultados®°.

1. Pilar estratégico: productividad y competitividad

En el marco del pilar de productividad y competitividad, la
EBP establecid seis objetivos estratégicos (ver el Cuadro 3.1),
con mayores contribuciones en energia y transporte que en
innovacion empresarial, coordinacion de las politicas de TIC,
financiacién alargo plazo y diversificacion de los mercados. Este
pilar recibié la mayor parte de los préstamos. Se apoyd en tres
préstamos programaticos basados en politicas (PBP, por sus
siglaseninglés) enlas areas de comercio y mercados financieros,
asicomo en 41 operaciones con GSy SGS en una amplia gama de
sectores, entre ellos transporte, energia y agricultura. El Grupo
BID ha contribuido a mejorar la infraestructura de transporte (a
través de la mejora de la red vial nacional) y la generacion de
energia (a través de apoyo SGS a la capacidad de generacion
eodlica y solar). Las limitaciones de informacidon con respecto
al indicador de la EBP para medir la eficacia del apoyo del
Banco a la ampliacion del acceso a la financiacion a mediano
y largo plazo dificultan la evaluacidon adecuada del progreso.
Los proyectos de BID Invest y un préstamo del BID al BROU si
ofrecieron a sus clientes plazos mas largos que los disponibles
a través la banca comercial, pero no esta claro si esto se refleja
en los indicadores econdmicos agregados y de qué manera. En
cuanto a la innovacion empresarial, los programas especificos
apoyados por el Banco mostraron resultados positivos, pero no
se dispone de datos que muestren el progreso en el nivel mas
amplio del indicador de la EBP.
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El Banco también apoyd la actualizacion del marco juridico de Uruguay para integrar
las mejores practicas internacionales de mitigacion y adaptacion al cambio climatico
(UR-L1140, UR-L1156). Las emisiones de CO2 per capita estan por debajo de las 2
toneladas desde 2014, 21% menos que el pico del 2012, y las emisiones de CO2 de
la industria energética en 2018 estuvieron en los niveles mas bajos desde 2003.
Emisiones fésiles de CO2 v GEI de todos los paises del mundo, informe de 2019.

Este es el caso de las operaciones UR-L1110, UR-L1112 y UR-L1114. El préstamo UR-L1110
(2016) busca (i) promover la igualdad de género a través de la reduccion de la carga
de trabajo no remunerado de las mujeres en lo que respecta al cuidado de personas
dependientes y (ii) evitar la reproduccion de estereotipos de crianza entre padres y
madres; UR-L1112 (2016) tiene como uno de sus objetivos la reduccidén de la violencia
doméstica, particularmente la ejercida contra las mujeres; y UR-L1114 (2016) busca
una mayor integracion de las mujeres en actividades operacionales en un sector
(transporte), en el que tradicionalmente las mujeres no participan. Se aprobaron tres
CT relacionadas con la diversidad racial y sexual.



https://edgar.jrc.ec.europa.eu/booklet2019/Fossil_CO2andGHG_emissions_of_all_world_countries_booklet_2019report.pdf
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Cuadro 3.1. Productividad y competitividad

Areas prioritarias

Objetivos estratégicos del
BID

Resultados esperados

) L Promover la innovacién Aumento de la inversion del sector
Fomento de la innovacion . : : o N/A
empresarial privado en innovacion
Mejorar la coordinacién de | Lanzamiento del Sistema Nacional .
las politicas de TIC de Competitividad
Mejora de la Mejorar la infraestructura . . )
. J . / Mejora de la red vial nacional A
infraestructura productiva de transporte
Desarrollar la capacidad Aumento de la capacidad de
instalada de generacién de | generacion instalada a partir de la A
energia energia edlica y solar fotovoltaica
Aumentar la financiacion a Mas crédito bancario a medio y N/A
mediano vy largo plazo largo plazo
Posicionamiento interno Diversificar los mercados Mayor diversificacion de los .
integrado y coordinado de exportacion mercados de exportacion

/\ Los indicadores cambiaron méas del 5% de la linea de base durante el periodo de andlisis, verde
indica un resultado positivo y rojo un resultado negativo.

Los indicadores estan dentro de +/- 5% de la linea de base, los datos completos sobre indicadores
y fuentes en el Anexo IV.

3.5 El apoyo del BID ha contribuido a aumentar la inversidon en
innovacion mediante proyectos de pequefia escala, pero ha
logrado menos avances en la promocidon de la coordinacion
de las politicas de TIC. La informacion disponible a nivel del
pais sobre la inversion del sector privado en la innovacion
para medir el progreso es limitada; sin embargo, los proyectos
en pequefa escala apoyados por el BID han dado resultados
positivos. Los instrumentos de la ANIl financiados mediante
los proyectos UR-L1071/2012 (US$8 millones) y UR-L1142/2017
(US$25 millones) han sido eficaces para incorporar inversion
privada a empresas innovadoras y aumentar la participacion del
sector privado en la generacidon de conocimientos. En cuanto a
la coordinacion de las politicas de TIC, el BID ayudd a poner en
marcha el Sistema Nacional de Competitividad a través de una
CT (UR-T1125), que facilitd la asistencia técnica para informar en
el disefio, organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional
de Competitividad, Transforma Uruguay. El sistema se puso en
marcha en diciembre de 2016, pero tardd en entrar plenamente
en funcionamiento (en 2019), lo que limita la evaluacidon de
su eficacia para aumentar la coordinacién de las politicas en
materia de TIC. Asimismo, el Programa de Modernizacion del
Marco de Inversion, Comercio e Innovacion apoyo las medidas
de fortalecimiento regulatorio y financiero del PENCTI a través
de un compromiso de gestion entre el Poder Ejecutivo y la
ANII, asi como incentivos a la inversiéon privada en innovacion
y proyectos que vinculen a las empresas extranjeras con los
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3.6

3.7

proveedores locales. También se implementaron medidas para
optimizar la coordinacion institucional de la ventanilla Unica de
comercio exterior mediante acuerdos de cooperacidn técnica.

En cuanto a la infraestructura productiva, el BID ha contribuido
a desarrollar la infraestructura de transporte al mejorar la red
nacional de carreteras, pero el resultado en el transporte urbano
no estuvo a la altura de las expectativas. El apoyo del Banco a
través de las operaciones con GS UR-L1067/2012 (US$80 millones)
UR-L107/2015 (US$76 millones) contribuyd a los esfuerzos de
rehabilitacion de unos 642 km de la red principal de carreteras.
Parte de la primera operacion fue ejecutada por el Ministerio de
Transporte y Obras Publicas para la rehabilitacion de 133 km de la
Ruta 7, considerada de alto valor econdmico por la cantidad de
carga transportada en el tramo. La Corporacion Vial del Uruguay
ejecutd el resto de la rehabilitacion (509 Km), alrededor del
20% de la red bajo su concesion. En general, es plausible que el
apoyo del BID, junto con el de otros organismos multilaterales,
haya contribuido a aumentar la proporcién de la red nacional de
carreteras en buenas y muy buenas condiciones, que ascendid a
56% en 2018 (desde 45% en 2012). Sin embargo, una operacion
heredada para mejorar la infraestructura de transporte urbano
(UR-L1087/2013 US$18,5 millones) no logrd el esperado inicio de
un sistema de transito rapido de dmnibus en Montevideo?.

En el sector energético, el Grupo BID contribuyd a aumentar
la capacidad de generacidn de energia renovable, pero una
gran operacion de energia no renovable suscita dudas sobre
la eficiencia de la inversiéon. Los impactos clave de la agenda
energética apoyada por el Grupo BID consistieron en la
disminucion de la vulnerabilidad energética y de las emisiones
de gases de efecto invernadero, asi como en un aumento en la
inversion del sector privado. Para fines de 2018, la capacidad
eodlica instalada del pais alcanzd los 1.510 megavatios (MW),
mientras que la energia solar fotovoltaica alcanzdé los 230
MW vy se introdujo un cambio tecnoldgico importante que
consistido en incentivos para la microgeneracion en este ultimo
subsector®. A la vez, algunos proyectos heredados suscitan
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Luego de reformular la operacion, el Banco pudo apoyar los esfuerzos de la
Municipalidad de Montevideo en la preparacion de un nuevo Plan de movilidad y un
Centro de Gestidon de la Movilidad, que estaba en el punto de partida para el uso de
sistemas de transporte inteligente en la ciudad por la Intendencia de Montevideo.

Los proyectos de generacidon edlica apoyados por el Grupo BID representaron 210 MW
de capacidad instalada durante el periodo de evaluacion (de los proyectos Campo
Palomas, y Valentines, y Colonia Arias, aprobados en 2016 y 2015, respectivamente),
a la vez que las plantas solares FV respaldadas por el Banco contribuyeron 173 MW
de capacidad instalada (los proyectos Natelu, y Yarnel, El Naranjal y del Litoral, y
Casablanca y Giacote, aprobados en 2016, 2018 y 2015, respectivamente).
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consideraciones de eficiencia econdmica®. Este es el caso
del proyecto de Ciclo Combinado de Punta del Tigre (UR-
L1070/2012 - Préstamo BID US$200 millones), concebido
para ayudar a proporcionar suficiente energia en horas pico,
mitigar riesgos de racionamiento y respaldar los proyectos de
generacion edlica y solar fotovoltaica. El proyecto resultd no
ser una inversion optima para el pais en vista de tres factores:
i) su nivel de utilizacion actualmente limitado y posteriormente
incierto (debido al bajo crecimiento de la demanda de los
ultimos anos y alta disponibilidad de fuentes renovables)®, ii) a
la no materializacion de un proyecto de planta de regasificacion
gue habria proporcionado una fuente fiable de gas natural para
su funcionamiento?®s, y iii) a la incertidumbre del abastecimiento
de gas natural desde la Argentina.

En términos de aumentar el acceso al financiamiento a mediano
y largo plazo, el Grupo BID apoyod las reformas y regulaciones
clave del sistema financiero, y canalizé préstamos a largo plazo
a través del BROU. A través del préstamo UR-L1052/2009
(US$4 millones), el Banco mejord la eficiencia y eficacia de la
Superintendencia de Servicios Financieros en sus funciones de
regulaciéon y supervision financiera. Ademas, a través del PBL
del Programa de Apoyo a la Reforma del Sistema Financiero
(UR-L1108/2015 por US$250 millones), el Banco apoyd vy validd
las reformas del sector financiero que, entre otros resultados,
condujo a la convergencia hacia las normas de Basilea Il y 118,
aumento de la eficiencia en los bancos publicos y las empresas
estatales, y contribuyd a un aumento importante en los pagos
electronicos como resultado de la ley de inclusion financiera®’.
Finalmente, con un desembolso del 88%, el Programa Financiero
para el Desarrollo Productivo (UR-L1099/2014 por US$125
millones), habia logrado algunos objetivos de produccion al
canalizar el financiamiento a largo plazo a proyectos de energia
renovable, pero en menor grado para la agroindustria.
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Solamente uno de estos proyectos se presentd al Directorio Ejecutivo del Banco para
su aprobacion, el proyecto de Ciclo Combinado de Punta del Tigre (UR-L1070) por
US$200 millones.

Las proyecciones de generacion de electricidad en Uruguay muestran una participacion
de la generacion térmica menor al 5% para los proximos cinco aios y, por lo tanto, una
baja utilizacion del Ciclo Combinado. Si bien este suministra una reserva que implica
mayor seguridad para el suministro de fuentes intermitentes, esta funcidn se podria
haber conseguido, por ejemplo, con turbinas de gas de ciclo abierto de menor porte,
que, a pesar de funcionar con gas-oil y tener mayores costos operativos, lo harian
durante pocas horas en el afo para cubrir picos de demanda a un menor costo total
para el sector publico dados sus menores costos de capital.

Se habia previsto que la planta de Ciclo Combinado fuera alimentada con GNL
importado, pero la construccion de una planta de regasificacion que transformaria
el GNL en gas natural no se concretd. La incertidumbre del abastecimiento de gas
natural desde la Argentina hace que el Ciclo Combinado pueda tener que funcionar
mucho tiempo con gas-oil.

Ver Anexo VIl sobre Adicionalidad financiera.

El nimero de transacciones de tarjeta de débito multiplicado por 23 entre 2014 y 2018.
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3.9 EI Grupo BID procurd facilitar un posicionamiento internacional

integrado y coordinado al apoyar al pais en la diversificacion
de sus mercados de exportacion, aunque los resultados en esta
area son mixtos. El PBP para el posicionamiento estratégico
internacional apoyd la creacion de una ventanilla Unica de
comercio exterior, la elaboracion del nuevo Cédigo Aduanero
y la firma de acuerdos bilaterales de cooperacion aduanera.
El apoyo del BID al sector agropecuario se orientd a mejorar
la gestion publica a en sanidad animal e inocuidad alimentaria
(UR-L1016/2009, US$10,5 millones; UR-L1135/2016, US$7.6
millones), asi como a apoyar el incremento de la productividad
de agricultores mediante la adopcién de nuevas tecnologias
(UR-L1064/2011, US$28,4 millones). Algunas dificultades en el
monitoreo y evaluacion (M&E) obstaculizaron la medicion de
resultados al cierre de los proyectos, no obstante, una evaluacion
deimpacto de la Administraciéon para la operacion UR-L1064/2011
sugiere que esta contribuyo a incrementar la productividad en la
produccion de leche y carne®, Otras operaciones con GS y SGS
no estaban directamente alineadas con el objetivo de la EBP, pero
contribuyeron indirectamente con resultados desiguales. Por
ejemplo, un pequeio préstamo heredado con GS para mejorar
el turismo (UR-L1066/2011 por US$5 millones) contribuyd al
aumento de divisas durante el periodo del analisis®. Por el lado
de las operaciones SGS, el apoyo a Montes de Plata mediante
el préstamo UR-L1068/2011 (US$200 millones) apalancd las
inversiones de la empresa en 2018. En términos generales el
pais no ha logrado una mayor diversificacion de los mercados
de exportacion en el periodo (conforme a las mediciones de su
indice de Herfindahl-Hirschman)®°.

2. Pilar estratégico: Equidad e inclusién social

310 La EBP establecio siete objetivos estratégicos con miras a contribuir

a la equidad e inclusion social en Uruguay (ver el Cuadro 3.2), pero
los logros del programa del Banco han sido escasos. Los avances
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La operacidon UR-L1016/2009 tuvo desafios en la definicién de indicadores adecuados de
impacto y resultados que podrian haber permitido la medicién de resultados relacionados
con una mejor gestion publica en sanidad animal e innocuidad alimentaria, y la atribucion
de estos al apoyo del Banco. El proyecto UR-L1064/2011 enfrentd dificultades en la
implementacion de su sistema de M&E. Especificamente, no fue posible establecer una
linea de base de productores a nivel nacional para evaluar el incremento en la produccion
al cierre del proyecto. Sin embargo, utilizando datos administrativos, la evaluacion
de impacto del programa (diferencia en diferencias) concluyd que los beneficiarios
incrementaron su produccién en los productos apoyados por el proyecto; carne (11 kilos
por hectarea) y leche (incremento de litros de leche por hectarea en 10%).

Las divisas en las esferas de intervencion del préstamo UR-L1066 se han incrementado
de US$65,6 millones a US$80,5 millonesy se han creado casi 2.059 empleos relacionados
con el turismo. Los productos entregados del préstamo UR-L1066 (2011), tales como
las obras de inversion turistica y el apoyo al establecimiento de 255 proveedores de
servicios alo largo del Corredor Pajaros Pintados, asi como las mejoras en la gobernanza
local del Rio Uruguay, podrian haber tenido una influencia en los resultados observados.

El indice de Herfindahl-Hirschman del Uruguay fue de 0,11 en 2019, la misma
diversificacidon que en 2014. Fuente: Camara de Industrias del Uruguay.
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de varios objetivos distan mucho de lo esperado y en ciertas zonas
donde el pais observd mejoras, como en el acceso a la capacitacion
laboral o mejoras en el primer nivel de atencién de salud, éstas
no se pueden atribuir al programa del BID, puesto que no fue lo
suficientemente significativo como para incidir en el cambio. El BID
amplioé la infraestructura que beneficiaria la cobertura de educacion
inicial y las escuelas secundarias, pero el avance en los resultados
previstos en términos de la cobertura real en educacion inicial o
en la reducciéon de la desvinculacidn escolar y repeticiones en la
educacion secundaria ha sido escasa. En términos de la calidad
de la educacidn, el apoyo se canalizé a través del Plan Ceibal vy
programas orientados a mejorar las competencias de los maestros,
pero las contribuciones al avance previsto hasta ahora son modestas.
Con relacion a la mejora del habitat, las contribuciones también
han mostrado resultados mixtos. Las operaciones de desarrollo
urbano no han alcanzado los resultados previstos en términos de
asentamientos irregulares (debido en mayor medida a las demoras
en la implementacion), pero se observan avances en términos de
la cobertura de alcantarillado y saneamiento en Montevideo a
través de programas de infraestructura para el suministro de agua
y saneamiento. Los esfuerzos para mejorar el acceso y la calidad
de los beneficios y servicios sociales para los mas vulnerables han
mostrado resultados mixtos.

Cuadro 3.2. Pilar de equidad e inclusién social

Areas prioritarias Objetivos estratégicos del BID Resultados esperados

Mejorar el acceso a la educacion Aumento en la tasa Ampliacion de la tasa
inicial de cobertura de educacion inicial
o ) Aumentar la tasa de graduacion de la Aumento de la tasa de terminacion de
Fortalecimiento del capital educaciéon media ambos ciclos de educacién media

humano y el acceso al - - —
empleo de la poblacion Los estudiantes mejoran su aprendizaje en

Mejorar la calidad de la educacion ! . ) ; c
educacioén primaria y media basica

laboral laboral a través del sector publico

Apoyo a la reforma de la Mejorar el primer nivel de atencion de | Mejora de la atencion de la salud primaria y
atencioén de la salud la salud preventiva (ASSE, IAMC)

Reduccidn de personas que residen en

Disminuir el déficit cualitativo de asentamientos irregulares

Mejora del habitat -
vivienda

Ampliacion de la cobertura de saneamiento
en el drea metropolitana de Montevideo

Mejorar el acceso a la capacitacion Ampliacion de la cobertura de capacitacion ‘

Ampliacion del acceso a talleres de

Apoyo a la primera Mejorar el acceso v la calidad de ‘capacitacion en aptitudes parentales y N/A
infancia vy a la juventud prestaciones y servicios sociales a los Experiencias Oportunas” para nifios en
de las poblaciones nifos y los jévenes mas vulnerables (Q1 hogares vulnerables
vulnerables y Q2) Reducir tasa de desvinculacion funcional en

jovenes vulnerables N/A

A Los indicadores cambiaron mas del 5% de la linea de base durante el periodo de analisis, verde indica un
resultado positivo y rojo un resultado negativo.

Los indicadores estan dentro de +/- 5% de la linea de base, los datos completos sobre indicadores y fuentes
en el Anexo IV.
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3.1

3.12

3.13

El BID contribuyd a aumentar la cobertura de la educacidn
inicial ampliando la infraestructura y vinculando los servicios
existentes a las familias mas vulnerables, aunque el avance ha
sido limitado. Durante el periodo, el Grupo BID ha contribuido
a aumentar el acceso de las familias vulnerables a la educacion
inicial apoyando la ampliacién de los Centros de Atencion
a la Infancia y la Familia (CAIF) (UR-L1046/2010 - US$40
millones; UR-L1110/2016 - US$50 millones). Hasta la fecha, se
ha finalizado la construccion de 18 CAIF y la mayoria de ellos
estan en funcionamiento, contribuyendo asi a la ampliacién de
la infraestructura de educacion inicial en un 13,6% hasta ahora®.
En general, el avance en la cobertura, sin embargo, ha sido
limitado al pasar de 60% en 2013 a 61% en 2019.

El Banco ha estado apoyando acciones orientadas a aumentar
la tasa de graduacion de la escuela secundaria durante este y
anteriores periodos de la estrategia. Sin embargo, los resultados
no han sido los esperados. Se esperaba que al final de la EBP
hubiese un aumento de la tasa de graduacidn de la escuela
secundaria. Con ese objetivo, el apoyo del Banco a través
del préstamo UR-L1046/2010 (US$40 millones) contribuyd
en parte a reducir la brecha en la asistencia neta a la escuela
secundaria basica y el promedio de afnos de escolaridad
de adolescentes de 16 anos entre el quintil mas pobre y el
quintil con mayores ingresos familiares, pero no cumplié sus
objetivos. Ademas, no se lograron los resultados esperados de
la operacién UR-L1050/2010 (US$48 millones) para apoyar la
disminucion de las tasas de desvinculacion y repeticion escolar,
aunqgue si se lograron mejores resultados en la ampliacion de la
infraestructura fisica, aumentando asi el niumero de estudiantes
matriculados en clases de tamafo apropiado®.

Para mejorar la calidad de la educacion, el Banco ha estado
apoyando el Plan Ceibal y programas orientados a mejorar las
calificaciones de los maestros. El resultado esperado de la EBP
era mejorar el aprendizaje en la escuela primaria y el ciclo basico
de educacion secundaria medido por un mejor rendimiento en
el puntaje promedio en la prueba PISA (lectura, matematicas
y ciencia). El Banco contribuyé a través del préstamo UR-
L1050/2010 (US$48 millones) a mejorar el desempeiio de los
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Es importante destacar que, si bien la poblacidén objetivo de los centros CAIF son

ninos de hasta tres anos, en la practica, una poblacidn no menor de su matricula
la conforman niflos de entre 36 y 47 meses. El Gobierno del Uruguay comenzd la
ampliacion de los CAIF en 2015 y espera aumentar el numero de centros en 132. La
expectativa es que el BID contribuird con el financiamiento de 30, a través de APP
con 42y con inversion publica 60. La ubicacion de cada centro CAIF se determina de
acuerdo con la demanda prevista de al menos 100 nifios.

92 En el 99% de las (175) aulas construidas hay menos de 33 estudiantes.
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maestros de los grados 7°, 8° y 9° en las comunidades rurales y a
aumentar el numero de maestros de nivel secundario con un titulo,
y si bien se logro cierto avance en las zonas rurales, los resultados
no cumplieron con los objetivos esperados®. En términos de
mejorar las habilidades de los estudiantes, se ha provisto apoyo
al Plan Ceibal a través de la operacion UR-L1093/2014 (US$6
millones), que ayudd en la ampliacion de una plataforma para
mejorar las habilidades matematicas (Plataforma Adaptativa de
Matematicas, PAM) para estudiantes entre el 4° y 6° grado de
educacion primaria y el 1° y 3° grado de educacidon secundaria
y una plataforma para el aprendizaje del inglés como segundo
idioma (Ceibal en Inglés, CEl) para los estudiantes de educacién
primaria®4. Una evaluacion de impacto de la Administracion
muestra resultados positivos de Ceibal en los resultados de
aprendizaje de matematicas, pero en el agregado el progreso es
todavia modesto, con PISA 2018 mostrando una ligera mejora:
lectura 427 puntos (411 en 2012), matematicas 418 puntos (409
en 2012) y ciencias 426 puntos (416 en 2012).

3.14 En cuanto a la mejora de los déficits cualitativos de vivienda,
las operaciones que estaban contribuyendo a mejorar
los asentamientos irregulares se demoraron durante Ila
implementacién y los resultados son inciertos. Las dos
operaciones que apoyan este objetivo (UR-L1084/2013 vy
UR-L1146/2018 de US$70 millones cada una) son la segunda
y tercera fases de una Linea de Crédito Condicional para
Proyectos de Inversion (CCLIP, por sus siglas en inglés)®. Sin
embargo, el proyecto de 2013 se demord casi dos afos (se
espera que se cierre al final de 2020) y el proyecto de 2018
estd en la etapa inicial de implementacion. Si bien varios de
los resultados del Programa de Mejoramiento de Barrios Il han
avanzado, la operacion ha estado muy lenta en afos recientes
(propuestas de mejoramiento de barrios, infraestructura fisica
y fortalecimiento institucional), y los PMR identificaron riesgos
gue pueden afectar la capacidad del programa para alcanzar
sus objetivos, tales como el espacio fiscal y crédito para los
gobiernos subnacionales. En términos de los resultados
esperados de la EBP, la proporcion de personas que viven en
asentamientos irregulares aun estd muy cerca del punto de
referencia de 2014 (5%)°°.

93 Las tasas de aprobacion de los estudiantes en las escuelas rurales fueron del 75% al
comienzo del periodo y aumentaron al 76% en 2017. Sin embargo, la tasa para los
estudiantes en las escuelas urbanas disminuyd en el mismo periodo del 79% al 73%.

94 Una segunda operacion (UR-L1141, 2017) estd continuando estos esfuerzos al mejorar
las practicas pedagdgicas de los maestros e incentivar el uso de las plataformas de
PAM vy CElI.

95 Programa de Mejoramiento de Barrios Il y Il

96 Las estimaciones de la “Fundacion Techo Uruguay” basadas en ECH sugiere que
192.000 personas estaban viviendo en asentamientos irregulares en 2019, es decir, el
5,5% de la poblacion e implica un aumento de casi el 0,5% comparado con el censo
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Los resultados de los programas de agua y saneamiento
son mixtos, con contribuciones significativas a la mejora del
alcantarillado y saneamiento en el Area Metropolitana de
Montevideo, pero con resultados menores en otros lugares.
El programa de Alcantarillado y Saneamiento Ambiental UR-
L1069/2011 (US$20,5 millones) es la Unica operacidn cerrada
de la cartera del sector durante el periodo y muestra resultados
satisfactorios. Aportd una infraestructura critica para Montevideo
logrando la proteccién de 1.500 casas contra el riesgo de
inundacion, mejorando 9 zonas (de las 11 focalizadas) propensas
a las inundaciones para que resistan tormentas mas fuertes y la
reduccion focalizada en las conexiones irregulares al sistema de
agua y saneamiento. Sin embargo, esta y otras operaciones (UR-
L1005/2006; UR-L1063/2011) sufrieron demoras significativas
y sobrecostos, afectando lo que ellas podian proporcionar®’. El
segundo programa de Ciudad de la Costa UR-L1081/2012 (US$27
millones) el cualhasido completamente desembolsado, peronose
ha cerrado, también presentd demoras en algunos productos (por
ej., la estacion de bombeo de Pando), vy resultados (conexiones
domiciliarias), pero logrd los resultados en el tratamiento de
aguas residuales. En general, el Banco ha contribuido en agua y
saneamiento, especialmente en Montevideo, donde el porcentaje
de hogares conectados a la red de saneamiento en el area
metropolitana de Montevideo ha aumentado del 70,7% (2014) al
78,43% en 2018.

Las contribuciones del Banco para mejorar el acceso y la calidad
de las prestaciones y servicios sociales para los mas vulnerables
han mostrado resultados mixtos. La EBP buscd ampliar el
acceso a la capacitacion en habilidades parentales para los
padres de nifos en hogares vulnerables y reducir la tasa de
desvinculacion funcional entre los jovenes vulnerables. En 2010,
el Banco aprobd una CCLIP para alcanzar este objetivo. La
primera operacion (UR-L1046/2010 US$40 millones) se centrd
en las familias vulnerables y alcanzd las metas relativas a la
primera infancia, pero no alcanzo aquellas relacionadas con el
acceso a los servicios sociales, asistencia a la escuela primaria
y secundaria y las tasas de repeticidén, aunque si se lograron
ciertas mejoras. La operacion en curso UR-L1110/2016 (US$50
millones), enfocada en aumentar el acceso a cuidadores y a
atencién de calidad para la poblacidn vulnerable y dependiente

de 2011. No existen numeros oficiales para este indicador.

97 Como se tratd en la seccién de implementacién, el Programa de Saneamiento de
Montevideo PSU IV UR-L1005/2006 (US$118,6 millones) y su extension UR-L1063/2011
(US$43 millones) tuvo varias demoras y sobrecostos, afectando la entrega de algunos
de sus principales resultados (como las estaciones de bombeo y una planta de
pretratamiento que se espera se concluyan en 2020).
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(infantes, adultos mayores y personas con discapacidades), ya
lanzd el portal del Sistema Nacional de Cuidados, que es clave
para alcanzar los resultados esperados del programa.

3. Pilar estratégico: Gestion del sector publico

3.17 Con objeto de fortalecer la gestion del sector publico, la EBP
establecioé tres objetivos estratégicos (ver el Cuadro 3.3), donde
el programa del BID obtuvo resultados mixtos. Por un lado, los
esfuerzos enfocados al fortalecimiento de los sistemas de gestion
publica a nivel nacional resultaron en una mayor eficiencia en la
ejecucion presupuestaria y en beneficios para los ciudadanos
en sus interacciones con el estado. Sin embargo, los resultados
son menos claros en relacion con el apoyo a la Policia Nacional
y a la descentralizacion. La colaboracion del Banco con la Policia
Nacional no se tradujo en mejores resultados en términos de
seguridad ciudadana, y sibien el trabajo realizado conlas entidades
subnacionales ha fortalecido sus capacidades, el avance mostrado
en la EBP relacionada no es atribuible a los esfuerzos del Banco.

Cuadro 3.3. Pilar de gestion del sector publico

Areas prioritarias Objetivos estratégicos del BID Resultados esperados
Fortalecimiento de los sistemas L . .
= L ion pr ria mejor
de gestién publica Gestion presupuestaria mejorada A
Mayor eficiencia en las . i Reduccion de robos A
instituciones publicas Incremento de la eficacia de la
Policia Nacional en la prevencion | Aumento en la proporciéon de victimas
de la delincuencia de robos que los reportan a la Policia N/A
Nacional

Fortalecimiento de
la gestion urbana y
departamental

Fortalecimiento del proceso de

. . Desarrollo del tercer nivel de gobierno
descentralizacion 9 A

A Los indicadores cambiaron mas del 5% de la linea de base durante el periodo de analisis, verde indica un
resultado positivo y rojo un resultado negativo.

Los indicadores estdn dentro de +/- 5% de la linea de base, los datos completos sobre indicadores y
fuentes en el Anexo IV.

3.18 En linea con el objetivo de la EBP, el apoyo del Grupo BID en
el fortalecimiento y modernizacion de los sistemas de gestiéon
financiera del Gobierno Central de Uruguay ha contribuido a una
mayor eficiencia en la ejecucidn presupuestaria. A este respecto,
la EBP buscd mejorar la gestion del presupuesto en el gobierno
con el fin de contribuir, por ejemplo, a la reduccién de la porcién
no ejecutada del presupuesto nacional. El Grupo BID ha estado
contribuyendo en la adopcién de sistemas de Planificacion
de Recursos Gubernamentales dentro de los ministerios vy
organismos del Gobierno Central de Uruguay a través de dos
operaciones (UR-L1098/2014- US$14,5 millones; UR-L1151/2018-
US$17 millones). En este contexto, el nimero de entidades que
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han adoptado esta herramienta ahora es 13. Como resultado, los
ultimos datos disponibles sugieren que la gestidn financiera del
Gobierno Central ha sido mas eficiente, con una reduccién en
la porcion no ejecutada del presupuesto nacional en 2018 de
alrededor del 3%°8, comparado con el 5,5% en 2013.

A través del apoyo de largo plazo para desarrollar la Agenda
Digital en Uruguay, los esfuerzos del Banco han contribuido a
mejorar las interacciones de los ciudadanos con el Estado, sin
embargo, estos resultados no estaban vinculados directamente
a resultados especificos en la EBP. Como parte del esfuerzo
para el fortalecimiento de los sistemas de gestion publica, el
BID ha seguido siendo un socio estratégico de Uruguay en el
desarrollo de herramientas electronicas gubernamentales. A
través de las operaciones UR-L1065/2011 (US$10,5 millones) y
UR-L1109/2015 (US$35 millones), el Banco ha contribuido con
ciertos productos como la digitalizacién de casi el 86% de los
procedimientos gubernamentales, lo cual reduce los costos
de las transacciones para los ciudadanos y las empresas®.
Por ultimo, este esfuerzo (CCLIP UR-X1009/2013) también ha
estado apoyando al desarrollo de la herramienta de Historia
Clinica Electronica, en la que mas del 90% de la poblacidon ha
registrado un evento clinico, y la cual cuenta con la interconexion
del 100% de los proveedores de salud integral del pais.

3.20Con respecto a la seguridad ciudadana, el apoyo del Banco en el

sector no ha logrado los resultados previstos. La EBP buscaba
(1) reducir los robos y rapifias’™ en el pais y (2) aumentar la
proporcion de victimas de rapifa que reportan estos delitos a la
Policia Nacional. Con miras a aumentar la eficacia de la Policia
Nacional en la prevencion de la delincuencia, el BID ha aportado
esfuerzos significativos para introducir e internalizar tacticas
modernas como el trabajo policial orientado a la resolucién de
problemas dentro de las comisarias de la Policia Nacional en
Montevideo a través de UR-L1062/2012 (US$5 millones) vy la
vigilancia policial en zonas de alta conflictividad a través de
UR-L1112/2016 (US$6 millones). No obstante, al final de 2018
aproximadamente 29.904 crimenes de rapifa (tentativas vy
consumadas) ocurrieron en todo el pais'™, marcando una
tendencia ascendente en este fendmeno en comparacion con
los datos de referencia del ano (2014) de la EBP de 20.097. Por

98 https:/www.gub.uy/ministerio-economia-finanzas/presupuesto-facil

99 Una operacion recientemente aprobada (UR-L1159/2019) busca continuar estos
esfuerzos con el fin de lograr la digitalizacién total de los procedimientos publicos del
Estado Uruguayo.

100 EIl Ministerio del Interior de Uruguay clasifica los delitos de rapifa como intentos o

robos reales que se llevaron a cabo mediante el uso de la fuerza o amenaza.

101 El apoyo del Banco estuvo circunscrito a la capital Montevideo, que concentra la
mayoria de los delitos a nivel nacional. No obstante, el indicador de la EBP buscaba
medir el agregado de crimenes de rapifia en todo el pais.
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lo tanto, los datos oficiales sugieren que el apoyo del Banco no
ha tenido los efectos esperados en la reduccion de las tasas de
delincuencia relacionados con las rapifias en el pais.

3.21 La colaboracion del Banco con las entidades subnacionales
ha aportado esfuerzos para fortalecer sus gestiones publicas,
pero existe poca evidencia gue sugiera que sus acciones han
contribuido a profundizar el proceso de descentralizacion en el
pais. La colaboracion de larga data del BID con las entidades
subnacionales en el pais ha estado orientada en mejorar la
gestion presupuestaria, financiera y laadministracion de inversion
local de las Intendencias (UR-L1038/2012- US$70 millones; UR-
L1111/2016- US$75 millones). Al respecto, 15 de los 18 gobiernos
subnacionales se han adherido al Sistema Integrado de Gestién
Financiera del pais. Por ultimo, si bien el territorio municipalizado
aumentd del 20% al 31% en 201592, ese progreso estd mas
relacionado con avances en los propios procesos politicos del
pais que a las contribuciones aportadas por el Banco.

B. Sostenibilidad de los resultados de desarrollo

3.22 Las reformas ancladas en legislacion y una solida capacidad
institucional, aumentan la probabilidad de que los resultados de
los programas del Banco sean sostenibles, pero existen fuerzas
gue se contraponen. Algunos resultados clave vinculados al
apoyo del Banco -gestion de la deuda publica, promocion de
la innovaciéon empresarial, energia renovable y gobierno digital-
estdn cementados en el marco juridico del pais, las capacidades
institucionales y la agenda de politicas bien establecidas. No
obstante, OVE ha identificado dos principales fuentes de
riesgos potenciales para la sostenibilidad de los resultados
de desarrollo logrados: un espacio fiscal reducido y el cambio
de prioridades politicas, exacerbados por las crisis sanitaria y
econdmica causada por la pandemia del COVID-19.

3.23 El espacio fiscal progresivamente mas reducido que enfrenta
la nueva Administracion de Uruguay representa riesgos a la
continuacion de los resultados de desarrollo de los proyectos
de infraestructura apoyados por el BID. En particular, el pais
cuenta con un acervo de infraestructura de energia renovable
cuya utilizacion depende del funcionamiento adecuado del
sistema eléctrico uruguayo. Al respecto, la modernizacion de
la planta de energia hidroeléctrica binacional de Salto Grande,
un proyecto de infraestructura publica que es especialmente
vulnerable a restricciones fiscales y que requiere de un gran

102 La Matriz de Resultados de la EBP definid como indicador de avance el “% de territorio
municipalizado” en Uruguay, el cual no necesariamente puede reflejar los esfuerzos
del Banco en la colaboracién con entidades subnacionales.
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compromiso presupuestario por parte de Uruguay y Argentina,
es clave. Asimismo, el mantenimiento de la red vial nacional
depende de inversiones regulares para mantenerla en buenas
condiciones. Por el lado positivo, la politica precautoria de
endeudamiento del Uruguay ya estd sirviendo para mitigar
algunos riesgos. De hecho, los PBL-DDO previamente
aprobados ya estan proporcionando un respaldo de liquidez al
pais, que hizo un desembolso inicial de US$400 millones para
enfrentar la crisis por COVID-19 el 26 de marzo, 13 dias después
de declarar la emergencia sanitaria. El resto de los fondos por
DDO (US$650,75) fue desembolsado durante abril de 2020.

3.24 Algunas inversiones apoyadas por el Banco pueden ayudar al

Uruguay a abordar los efectos potenciales de la pandemia del
COVID-19, mejorando asi sus perspectivas de sostenibilidad
si continuan siendo financiados adecuadamente. El programa
Ceibal asegurd que los estudiantes de escuela primaria y
secundaria tuviesen acceso a las plataformas de Ceibal, y que
los estudiantes en las instituciones publicas tengan acceso a
computadoras portatiles. Esto le ha dado una ventaja al Uruguay
para abordar el desafio de brindar acceso a la educacion durante
las medidas de distanciamiento social. Es mas, los avances
realizados en las herramientas de gobierno electronico pueden
apoyar la operacion en curso de procedimientos publicos
mientras las medidas de distanciamiento social se mantienen. Y
lo mas importante es que el avance logrado en la modernizacion
del sector estatal, mediante el apoyo del Banco en el desarrollo
de la Historia Clinica Electrénica, se puede sostener en una
coyuntura donde los procedimientos de telemedicina han
aumentado su importancia debido a los desafios sanitarios que
enfrenta Uruguay y todo el mundo.

3.250tro factor que puede afectar la sostenibilidad de los

resultados es un cambio en las prioridades del nuevo Gobierno
al racionalizar la cartera. La atomizacion de las intervenciones
a lo largo de muchos sectores y areas podria ser un riesgo
para la continuacion de intervenciones relevantes y eficaces.
Esto podria afectar especificamente a proyectos relativamente
pegueios, en areas donde las intervenciones buscan mejorar
situaciones complejas como educacidén, comercio, desarrollo
urbano, agua, gobierno electronico y turismo. Este riesgo
podria en cierta medida mitigarse si estuvieran disponibles las
evaluaciones de los resultados de los programas con el fin de
sustentar una necesaria priorizacion. Por ejemplo, en el area
de innovacion existen estudios basados en evidencia cuyos
resultados muestran la eficiencia de las intervenciones y pueden
proporcionar una linea de base para programas futuros.



Resultados del programa del Grupo BID

Oficina de Evaluacion y Supervision | 43



I 04

Conclusiones y
recomendaciones



4.

4.2

4.3

El programa del Grupo BID fue pertinente para abordar las
necesidades de desarrollo del pais y estuvo en consonancia con
las prioridades del Gobierno, pero era muy disperso para hacer
contribuciones importantes en todas las areas. Con el objetivo
de impulsar la productividad y la competitividad, promover
la equidad e inclusidon social y fortalecer la gestion del sector
publico, el programa del Banco cubrid 9 areas prioritarias y 15
de los 16 objetivos estratégicos relacionados con 13 sectores.
Si bien el Grupo BID intervino en la mayoria de estas areas,
no pudo abordar el objetivo de mercado laboral de la EBP. Al
mismo tiempo, el programa asumid las reformas financieras
y la gestion de la deuda aun cuando estas areas no estaban
incluidas en la EBP.

El Banco ha desempenado un papel financiero importante en
el pais, desplazando eficazmente sus instrumentos de crédito
para apoyar la gestion de la deuda y liquidez de Uruguay, aun
cuando la EBP no establecid explicitamente ningln objetivo
estratégico a este efecto. La cartera de PBL apoyd las reformas
de politicas e institucionales en el sector de comercio vy
mercados financieros, y también buscd proporcionar apoyo a
la gestion de liquidez del pais (aun cuando esta drea no estaba
establecida explicitamente como un objetivo de la EBP). El
pais hizo uso extenso de la DDO para PBL como una linea de
crédito de desembolso rapido que permite una mejor gestién
de liquidez dependiendo de las condiciones del mercado,
y el Banco continué desempefnando un papel clave como
contraparte, asesor de confianza y enlace de mercado para el
GOU en sus esfuerzos de gestion de liguidez y deuda soberana.
Uruguay también hizo uso de LBR para facilitar el enfoque del
pais y del Banco en los resultados del programa y para agilizar
los procesos de desembolsos.

BID Invest proporciond adicionalidad financiera y llegd a la
mayoria de los sectores en los que su apoyo estaba previsto en
la EBP; sin embargo, el espacio para agregar valor en las areas
en las que BID Invest ha estado operando esta disminuyendo.
Segun sus clientes, BID Invest ha ofrecido valor principalmente
al permitirles el acceso a términos de financiamiento y montos
no disponibles en el mercado uruguayo. BID Invest mantuvo
su presencia en sectores tradicionalmente financiados por
sus préstamos en el pais, incluyendo la generacion de energia
renovable, transporte, agroindustria y, en menor medida,
mercados financieros. Sin embargo, el espacio para llevar
adicionalidad financiera a estos sectores se esta reduciendo a
medida que los mercados maduran y aumenta la disponibilidad
definanciamiento privado (aunquelacrisissanitariadel COVID-19
podria desacelerar esta tendencia). BID Invest ha abordado las
necesidades financieras de proyectos de APP; sin embargo, el
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4.4

4.5

4.6

espacio para la financiacion en moneda extranjera esta limitado
bajo la Ley sobre APP. Mientras tanto, la financiacion de APP
a través de fondos de deuda locales estd siendo liderada por
CAF-AM, que desempefia un papel financiero importante al
administrar inversores institucionales locales (AFAPs) para
financiar proyectos de APP.

Si bien el Banco ha proporcionado una cantidad importante
de financiamiento de CT, este fue ampliamente asignado vy
en unas cuantas areas carecid de enfoque estratégico. Las
CT eran pertinentes para abordar las necesidades del pais,
proporcionando apoyo al fortalecimiento institucional en varias
areas, incluyendo innovacion, mercados financieros y gestion
del sector publico. Destaca el apoyo a la mejora de la gestion
fiscal, que revela el aumento de la demanda del pais no solo por
capacidades de gestion fiscal sino también de contratos APP
y, lo que es mas importante, de capacidades de supervision y
evaluacion. A la vez, el BID proporciond CT en sectores, como
marcados laborales, en los que la cartera de préstamos con GS
era inexistente. Algunas de las CT, sin embargo, carecieron de
enfoque estratégico.

El Banco continud sus esfuerzos de promocion del intercambio
regional de conocimientos canalizado a través de los fondos
intrarregionales de CT/INTRA, aunque caben mejoras en
la transferencia de conocimiento. Algunas de las lecciones
compartidas estan relacionadas con las plataformas educativas
digitales (Ceibal), el apoyo a la innovacion (ANII), la promocidén
de conexiones en el sector del agua, los LBR (ANII, Ceibal,
transporte), la gestion de la deuda del pais y el gobierno
electronico. Sin embargo, hay espacio para mejoras en el
proceso de intercambio. Algunos de los destinatarios del
aprendizaje tienen importantes asimetrias de conocimiento
respecto a sus homologos uruguayos. De ahi que la principal
dificultad que se ha planteado sobre este proceso haya sido la
de compartir los conocimientos adquiridos durante la ejecucioén
del proyecto, es decir, las medidas adoptadas para superar
obstaculos y ejecutar los proyectos adecuadamente. También
hay espacio para avances hacia una mayor sistematizaciéon de
todas estas lecciones apoyadas por datos que podrian mejorar
su replicabilidad en otros contextos.

Aunque la mayoria de los préstamos de inversion han avanzado
satisfactoriamente en su implementacion, mas de la mitad de la
cartera ha encontrado algunos problemas de implementacion.
Estos impedimentos se debieron tipicamente a circunstancias
fiscales y macroecondmicas adversas, aunque algunas
operaciones también sufrieron deficiencias en el disefo.
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4.7 La cartera de préstamos de inversion del Uruguay presentd
costos de preparacion por délar aprobado mayores que los
del Banco, hecho que se explica principalmente por el tamafio
relativamente pequeio de sus préstamos de inversion. El costo
medio de preparacion de préstamos de inversion del pais por
ddlar aprobado durante el periodo 2016-2019 fue 1,6 veces el
del Banco y 2,7 veces el de otros paises del CSC. Los costos
de preparacion se explican en parte por el tamafio pequefo de
los préstamos. Otro factor parece ser la asignacidon de un gran
numero de funcionarios del Banco de grados altos a la cartera,
posiblemente un reflejo de la demanda del pais por asistencia
técnica sofisticada. Entretanto, los costos de ejecucidon
estuvieron en linea con los del Banco y fueron inferiores a los
de otros paises medianos-pequenos.

4.8 En general, los resultados del programa del Grupo BID han sido
mixtos. Fueron mas soélidos en los pilares de productividad y
gestion del sector publico que en el pilar de equidad e inclusion
social. El programa del Grupo BID muestra resultados positivos
en transporte, energia renovable, mercados financieros,
promocion de la competitividad y la innovacion y en sistemas
de gestion publica, pero los resultados fueron mixtos en agua
y saneamiento, y las inversiones en energia no renovable (ciclo
combinado) suscitan dudas sobre su eficiencia. Los resultados
no han estado a la altura de las expectativas a lo largo de los
sectores sociales y sobre la seguridad ciudadana.

4.9 ElI gran déficit fiscal, la desaceleracion del crecimiento vy
presiones inflacionarias pueden agravarse aun mas por los
efectos de la pandemia del COVID-19, lo cual origina ciertas
dudas sobre la sostenibilidad de los resultados que el BID ha
apoyado. Dada la fragilidad macroecondmica y las inquietudes
fiscales en particular, de aqui en adelante seria importante un
programa de apoyo mas enfocado. La pandemia del COVID-19
ha creado mayor incertidumbre, dado que sus efectos sanitarios,
sociales y econdmicos aun no se pueden evaluar plenamente.
El apoyo del BID a través de las DDO ha ayudado al Uruguay
a amortiguar el impacto fiscal inmediato, pero su respuesta
durante el proximo ano requerird flexibilidad para permitirle
apoyar a que Uruguay resista la crisis mas eficazmente.

410 En vista de los hallazgos de la evaluacion y las incertidumbres
creadas por la pandemia del COVID-19, OVE hace las siguientes
recomendaciones a la Administracién del Grupo BID:

1. Asegurar que la nueva EBP sea adoptada una vez que
se entiendan mejor los efectos de la pandemia del
COVID-19. La EBP con Uruguay vigente expira al final
de 2020. Dado que aun no se conoce la magnitud de los
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impactos sanitarios, sociales y econdmicos de la pandemia
de COVID-19 en Uruguay, OVE recomienda al Grupo BID
no acordar con el Gobierno una nueva EBP hasta que la
magnitud del impacto de la crisis sea mas clara y le sea
posible comprometerse con una estrategia multianual
bajo un escenario de mayor certidumbre. Mientras tanto,
OVE recomienda que el Grupo BID continue el didlogo y
apoyo que ha brindado al pais de acuerdo con las medidas
transicionales establecidas por las Directrices para las
Estrategias de Pais y con cualquier medida especial para
abordar la emergencia, asegurandose al mismo tiempo de
mantener informado al Directorio sobre la evoluciéon de la
situacion hasta el momento en que una nueva EBP pueda
ser presentada para su consideracion.

Proporcionar apoyo especifico para ayudar al Uruguay
a abordar un nimero limitado de desafios clave para el
desarrollo y reducir los costos de transaccion. La actual
estrategia de base amplia dio como resultado un gran
ndmero de operaciones peguefas y atomizadas con altos
costos de preparacion e impacto general limitado. Por lo
tanto, OVE recomienda que el BID enfoque mejor su apoyo
futuro al Uruguay, incluso mediante apoyo programatico
qgue le permitird apalancar su contribucion y reducir los
costos de transaccion, centrando al mismo tiempo las
operaciones de menor envergadura en un numero limitado
de areas en las que puedan tener un efecto demostracion.

Continuar el rol de asesor de confianza en materia de
gestion fiscal y de deuda mediante la inclusiéon explicita
de este objetivo en la EBP, a la vez que se ayuda a Uruguay
en el fortalecimiento de su capacidad para la priorizacién
efectiva de la inversidn publica. El BID ha desempefado
un muy valorado papel como asesor en la gestion fiscal
y de la deuda, incluso a través del uso eficaz de una
variedad de instrumentos de préstamo. A la vez, dadas las
restricciones fiscales, hay espacio para que el BID también
ayude a fortalecer la capacidad analitica del Uruguay para
priorizar eficazmente las inversiones publicas mediante la
provision de apoyo de CT en areas tales como la gestion
fiscal y las capacidades de supervision y evaluacion.

Adoptar un enfoque mdas adaptativo al intercambio de
conocimientos en apoyo al didlogo Sur-Sur. El BID ha
apoyado a Uruguay en el intercambio de conocimiento
con otros paises de la region —por ejemplo, en materia de
innovacion, gobierno electronico y agua—. Para asegurar
gue este intercambio de conocimientos dé los resultados
esperados, esos esfuerzos hechos por Uruguay deben
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adaptarse mas al trasfondo y las capacidades de los
diversos beneficiarios y centrarse mas en la aplicacion de
las enseflanzas de Uruguay a los contextos especificos de
los beneficiarios.

Identificar oportunidades de negocios donde BID
Invest pueda continuar agregando valor. BID Invest
ha agregado un valor sustancial en areas clave como la
energia renovable e infraestructura, pero al mismo tiempo
le ha sido dificil participar eficazmente en areas como
salud y educacion. En el futuro, a medida que aumente la
disponibilidad del financiamiento comercial en sus areas
tradicionales de trabajo, BID Invest necesitard identificar
nuevas oportunidades de negocios donde pueda agregar
valor a través de efectos de demostracion y, donde sea
posible, explotar sinergias con el BID, como lo hizo con la
energia renovable.
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Oficina de Evaluaciény
Supervision — OVE

Creada en 1999 como oficina de
evaluacion independiente, OVE evalua
el desempeno vy los resultados de
desarrollo de las actividades del Grupo
Banco Interamericano de Desarrollo (Grupo
BID). Estas evaluaciones buscan fortalecer
al Grupo BID mediante el aprendizaje, la
rendicion de cuentas y la transparencia.

Las evaluaciones se divulgan al publico de
conformidad con las politicas del Grupo BID,
con el fin de compartir lecciones aprendidas

con la region y con la comunidad de desarrollo
en general.

@ iadb.org/evaluacion

o facebook.com/idbevaluation
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