GRANDES OBRAS DE
INFRAESTRUGTURA: EXPERIENGIAS

INTERNAGIONALES PARR EVITAR LA
CORRUPGION Y TOMAR DEGISIONES
ADEGUADAS SOBRE INVERSIONES

Las inversiones en grandes obras de infraestructura son importantes
para el desarrollo social y econémico de cualquier pais. Estas inversio-
nes deberian maximizar el retorno econémico a la sociedad y minimi-
zar el dafno ambiental causado por estos emprendimientos. Sin embar-
go, los proyectos de obras de infraestructura, ya sean obras publicas
0 concesiones, cuestan repetidamente a las arcas publicas mas de lo
previsto inicialmente, se retrasan o incluso no se entregan, impactan
mas en el medio ambiente y presentan un menor retorno a la sociedad
de lo estimado en los Estudios de Viabilidad Técnica, Econémica y Am-
biental (EVTEA).

A diferencia de paises como el Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia,
entre otros, Brasil aun no tiene un procedimiento solido ni estandari-
zado para la evaluacion y auditoria de viabilidad de proyectos y progra-
mas de infraestructura a gran escala. Ante este escenario, el Tribunal de
Cuentas de la Unién (TCU), aspirando al desarrollo de una metodologia
para auditar y monitorear la viabilidad técnica, econémica y ambiental
de programasy proyectos de infraestructura a gran escala, inicié un pro-
yecto llamado “Viabilidad en Foco”.

Con el apoyo de la Cooperacion Alemana para el Desarrollo Sostenible,
por medio de la GIZ, en el ambito del Proyecto regional Fortalecimiento
del Control Externo en el Area Ambiental, investigadores de la Univer-
sidad Federal de Minas Gerais (UFMG) y de la Universidad de Sao Paulo
(USP) presentaron insumos técnicos para las acciones del TCU, con el
fin de desarrollar herramientas adecuadas y estandarizadas para auditar
y monitorear la viabilidad de programas y proyectos de infraestructura.
Para una mayor difusion de los resultados, los estudios también se com-
partieron con otras Entidades Fiscalizadoras Superiores, miembros de la
Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores, por medio del Grupo de Trabajo de Obras Publicas (GTOP).



Diferentes factores explican la prevalencia
de megaproyectos con efectos negativos.
Una de las principales razones se explica
por el sesgo optimista que se ocupa de la
tendencia de los proponentes y partidarios
politicos de los proyectos a engafiarse a si
mismos y partir de supuestos que inflan los
beneficios y subestiman los costos de los
megaproyectos de infraestructura. Si bien
el sesgo optimista puede ocurrir acciden-
talmente, el fracaso de los megaproyectos
amenudo se debe a la tergiversacion estra-
tégica de los estudios de viabilidad econo-
mica, donde los parametros se manipulan
explicitamente para generar ganancias po-
liticas y enriquecimiento ilicito con la reali-
zacion de la megainfraestructura.
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Sobre la base de un analisis exploratorio, en
un examen de la bibliografia se determina-
ron los riesgos y las formas de corrupcion,

gias que pueden utilizarse para mejorar el
proceso de toma de decisiones sobre inver-
siones en infraestructura. Para reducir la
probabilidad de corrupcién y la imposibili-
dad de megaproyectos, es necesario adop-
tar metodologias que puedan ser emplea-
das por el ejecutivo y los érganos de control
para mejorar el proceso de toma de decisio-
nes que incluyen principalmente la etapa
de estudios de viabilidad econdmica. Estas
metodologias incluyen: Analisis de riesgo,
Front-End-Loading (con requisitos claros
para aprobacion de proyectos en diferentes
etapas), Five Case Model (enfocandose en
la definicion del problema y evaluacion de

alternativas) y Reference Class Forecasting
(que parte de casos anteriores concretos
para estimar costos y beneficios). Un pun-
to comun de estas metodologias es la bus-
gueda de procedimientos robustos y trans-
parentes para evitar el sesgo optimistay la
tergiversacion estratégica de los analisis de
viabilidad, contribuyendo a la generacion
de estimaciones mas realistas.

Ademas, esimportante entender como otros
paises toman decisiones sobre inversiones
en programas y proyectos de infraestructu-
ra a gran escala y monitoreo de los resul-
tados. Asi, a través de un analisis sobre las
practicasy procedimientos gubernamenta-
les utilizados en Brasil, Chile, Peru, Estados
Unidos y el Reino Unido, fue posible iden-
tificar las mejores practicas aplicables al
contexto brasileno. En los estudios de casos
utilizados se presenta informacion sobre la
gobernanza de la infraestructura de trans-
porte terrestre, con ejemplos también de
infraestructura en el sector energético. El
Benchmarking Internacional adopta la me-
todologia desarrollada en 2016 por la Orga-
nizacion de Cooperacion y Desarrollo Eco-
nomicos (OCDE) para recopilar datos de los
paises miembros sobre la calidad de la go-
bernanza de infraestructura (OCDE, 2016).
En la investigacion, se opt6 por dos paises
sudamericanos y dos paises desarrollados,
permitiendo una comparacion de Brasil con
los otros paises, evaluando las brechas y
sefialando las oportunidades de mejora.




A partir del estudio realizado por la OCDE
sobre el contexto institucional, proceso de
planificacién y priorizacion, desarrollo de
proyectos, licitacion, contrato, presupues-
to, medidas anticorrupcion y transparencia
(OCDE, 2016), se elaboro el siguiente cuadro

Sintesis de las experiencias internacionales

(infograffa, diagrama), contemplando las
principales caracteristicas de la gobernan-
za de infraestructura de Brasil, Reino Uni-
do, Perd, Chile y EUA. Asi, es posible com-
parar en qué se diferencian las practicas
adoptadas por Brasil de las de otros paises.

Tabla 3 - Principales caracteristicas de la planificacion de la infraestructura en Brasil, Reino

Unido, Peru, Chile y EUA.

¢Tiene el pais una planificacion estratégica a largo plazo para la infraestructura?

¢Tiene el gobierno una lista de proyectos prioritarios o un programa con compromiso politi-

co a mediano plazo para su realizacion?

Separacion entre el érgano responsable de planificar y proponer los proyectos, la decision

de invertir y el érgano que licitara y financiara el proyecto

10 Si Si Si Si No

Fuerte apoyo politico

Andlisis costo-beneficio con resultados muy positivos en términos de valor y beneficio para

la sociedad

Forma parte del plan estratégico a largo plazo

Fuerte interés del sector privado

Fuerte apoyo popular al proyecto

Existencia de ranking dentro de la lista de prioridades

Proceso formal para la exigencia legal para garantizar la viabilidad econdmica de los

proyectos de infraestructura

10 No Sf Sf Si* Sf
10 No Si No No No
-10 Si Si Si Si No
-10 Si No Si Si No
10 No No Si No No
Si (nuevos
después de 2021)

ENFOQUES SOBRE EVALUACION DE VIABILIDAD -

Analisis costo-beneficio, incluyendo el costo de capital (CAPEX) y el costo operativo (OPEX),

alolargo del ciclo de vida del proyecto
Estimaciones del flujo de caja durante el ciclo de vida del proyecto

Asignacion de riesgos entre agentes privados y publicos que tenga en cuenta los costos de

dicha asignacion

Internalizacién del impacto ambiental de las infraestructuras en el analisis costo-bene-

ficio*

10 Si Si Si Si Si

10 No Si No Si* No

Existencia de un sistema obligatorio de recopilacion y difusion de informacion financiera y

no financiera sobre el proyecto de infraestructura
TOTAL

Fuente: elaboracién de los autores.

Para calcular un indice que represente la
calidad de la gobernanza de la planificacion
y ejecucion de la infraestructura, se asigno
un peso a la presencia/ausencia de proce-
dimientos y estructuras que impactan di-
rectamente en el proceso de toma de deci-
siones. En este analisis, cuanto mayor sea
la nota, mejor sera la calidad de la gober-
nanza de la infraestructura. Entre los pai-
ses analizados, el Reino Unido tiene la pun-
tuacion mas alta, mientras que Brasil tiene

10 Si*(nuevos si
después de 2021)
20 100 50 70 30

la puntuacion mas baja. Los asteriscos en la
columna “Planificacion de Infraestructura”
indican que la pregunta fue incluida por los
autores. Los otros asteriscos indican que
las respuestas fueron dadas por los autores
con base en el contenido estudiado para
cada pais debido a |la ausencia de informa-
cion en el analisis de la OCDE.

Como puede verse (en la figura, cuadro o
infografia), uno de los principales criterios



para la aprobacion de proyectos de infraes-
tructura en el Reino Unido es su alineacion
con la planificacion estratégica del pais. Del
mismo modo, en Peru, solo los proyectos in-
cluidos en la planificacion pueden ser licita-
dos o financiados. Este tipo de vinculacion
es importante para garantizar la alineacion
entre el plan estratégico a largo plazo, los
planes sectoriales, los programas priorita-
rios y los Planes Plurianuales y la Ley Pre-
supuestaria Anual. Chile también presenta
un procedimiento robusto para la seleccion
y evaluacion de la viabilidad econémica de
los proyectos de infraestructura, destacan-
dose el tratamiento explicito de las externa-
lidades ambientales y la vulnerabilidad de
los proyectos al calentamiento global o a los
desastres naturales, especialmente los te-
rremotos. El proceso riguroso y transparen-
te de seleccion de proyectos adoptado por
Chile ayuda a explicar el éxito del pais en
la atraccion de inversiones internacionales
y la buena calidad de la infraestructura de
transporte y del sector eléctrico en el pais.

Se observa que, entre los paises analizados,
todos presentan fortalezasy puntos que me-
recen atencion, que sirven como referencia
de gobernanza para Brasil. Actualmente, la
principal limitacion de la gobernanza de la
infraestructura de Brasil no se deriva de la
ausencia de planes y manuales de mejores
practicas, sino mas bien de la falta de in-
tegracion entre estos diferentes elemen-
tos. En particular, a partir de este analisis
se pudo observar una débil articulacion
entre el plan estratégico a largo plazo (es
decir, la Estrategia Federal de Desarrollo),
publicado en 2020, y los Planes Sectoriales
(transporte, telecomunicaciones, energia,
mineria y recursos hidricos y saneamiento
basico) presentados posteriormente en el
pais (es decir, PNL, 2035y PDE, 2031), par-
ticularmente en lo que respecta a las metas
del eje ambiental. Ademas, seria deseable
gue los Planes Sectoriales informaran, di-
rectamente, los programas de obras prio-

A diferencia de los demas paises, los Es-
tados Unidos de América adoptan un en-
foque con un alto grado de descentrali-
zacion. Sin embargo, sobre la base de las
recomendaciones de la U.S. Government
Accountability Office (GAO), un o6rgano
con funciones similares al Tribunal de
Cuentas de la Union en Brasil, los estados
siguen directrices comunes y criterios
minimos para la seleccién e implemen-
tacion de proyectos de infraestructura de
transporte. Todos los proyectos que recla-
man insumos deben presentar un analisis
costo-beneficio, en el que no solo se eva-
IUa si los beneficios superan a los costos,
sino también el nivel de “vitalidad econd-
mica” que tiene en cuenta el grado en que
el retorno es superior a las inversiones.
También vale la pena destacar en los EUA
la contribucion de la ciencia, con la publi-
cacion y adopcion por parte del gobierno
de una guia para priorizar las inversiones
en transporte publico por la National Aca-
demy of Sciences (NAS) en 2021.

Gobernanza de la Infraestructura brasileia

ritarias, como el Programa de Aceleracion
del Crecimiento (PAC) y el Programa de
Alianzas de Inversion (PP, por sus siglas en
portugués), sin embargo, no existe tal obli-
gacion. Tampoco existe un criterio transpa-
rente para priorizar los proyectos indicados
por los planes sectoriales para su inclusion
en los programas prioritarios. Por lo tanto,
estos programas pueden incluir proyectos
seleccionados Unicamente a partir de cri-
terios politicos. Lo contrario es cierto, ya
que los planes sectoriales absorben auto-
maticamente las carteras actuales de pro-
gramas y obras prioritarias, lo que permite
el desarrollo de planes con portafolios su-
boptimos, que incluyen obras sin viabili-
dad econémica o con beneficios margina-
les determinados por criterios a menudo
politicos. Por ultimo, incluso los proyectos
excluidos de los planes sectoriales y de los
programas prioritarios pueden incluirse en
el Plan Plurianual — PPA (responsable de



las directrices, objetivos y metas a media-
no plazo) y en la Ley de Presupuesto Anual
— LOA (que predice el gasto del gobierno
brasilefio para el proximo afio), proporcio-

nando un camino adicional para la desali-
neacion entre la planificacion y la ejecucion
(CARDOSO JR e NAVARRO, 2016; GOMIDE &
PEREIRA, 2018; TCU, 2020).

Figura 4 - Flujograma simplificado de la gobernanza de la infraestructura en Brasil, con la relacion entre los niveles de
planificaciény procesos de evaluacion de viabilidad econémicay de riesgos, e internalizacion de los costos ambientales.
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Fuente: elaboracion de los autores. 5

También es posible observar fallas en
la aplicacion de enfoques de evaluacion
de viabilidad econdmica, con la existen-
cia de sesgos optimistas, la exclusion
de costos ambientales sustanciales y la
posibilidad de justificar proyectos eco-
nomicamente inviables, a través de cri-
terios subjetivos y poco transparentes
(por ej., la integracion nacional). Asimis-
mo, no existen reglas claras y coheren-
tes para evaluar y distribuir los riesgos
involucrados en los proyectos, ya que en
la mayoria de los casos se firman contra-
tos en los que los contribuyentes asumen
la pérdida de los emprendimientos que
resultan econémicamente inviables. Por
ultimo, la informacion financiera y no fi-
nanciera sobre los proyectos de infraes-
tructura es escasa y poco transparente.

Las experiencias de Brasil, Reino Unido,
Chile, Peruy Estados Unidos, estudiadas en
este trabajo, presentan diferentes practi-
cas para la seleccion de megaproyectos de
infraestructura, para el control durante las
fases de proyecto y construccion vy, final-
mente, para asegurar que se logre el des-

Anual

Internalizacion
Costos Ambientales

--p

Hasta 2011, se requeria, en el Plan Plu-
rianual, la presentacion de Estudios de
Viabilidad Técnica Economica y Ambiental
(EVTEA) para grandes proyectos en Brasil.
Este requisito se excluyd a partir de 2012 y
se reintrodujo en 2020, pero solo para nue-
VoS proyectos a gran escala después de
2021. Ademas de no ser obligatoria, no exis-
ten procedimientos formales para la eva-
luacion independiente de la robustez de los
EVTEA, excepto en los casos de concesion
de servicio publico (por ejemplo), donde el
Poder Otorgante realiza este tipo de anali-
sis, que posteriormente es examinado por
el TCU. Esta situacion se ve agravada por el
hecho de que los mismos 6rganos respon-
sables de la planificacion también tienen la
tarea de aprobar e implementar proyectos
de infraestructura, disminuyendo el espa-
cio para evaluaciones mas rigurosas.

Conclusion

empefo esperado, trayendo beneficios a la
sociedad capaces de superar los costos pa-
gados. Cada pais tiene fortalezas y puntos a
mejorar, que sirven de base para una pro-
puesta para mejorar el proceso de planifi-
cacion, evaluacion y seleccion de proyectos
en Brasil.



Figura5 - Sugerenciaflujogramasimplificado de la gobernanzade lainfraestructura en Brasil, con larelacion entre los niveles
de planificacion y procesos de evaluacion de viabilidad econémica y de riesgos, e internalizacion de los costos ambientales.
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Fuente: elaboracion de los autores.

A partir de las mejores practicas de los
paises analizados, es posible sugerir cam-
bios en la gobernanza actual de la infraes-
tructura de Brasil. El flujograma simplifi-
cado anterior presenta una sugerencia de
mejoras en el proceso de gobernanza de
la infraestructura en Brasil, que, en com-
paracion con el flujograma actual, indica
cambios en el proceso, como la modifica-
cion en los tipos de vinculos no obligato-
rios o sin vinculo formal para vinculos obli-
gatorios (ver Figura YY). En esta propuesta
pasa a ser obligatoria la vinculacién entre
el plan estratégico nacional, los planes
sectoriales, los programas de obras priori-
tarias y el plan plurianual, junto con la ley
de presupuesto anual. Ademas, los planes
sectoriales deben incluir evaluaciones de
viabilidad integradas, que permitan jerar-
quizar las obras que deben incluirse en los
programas de obras prioritarias. Por Ulti-

mo, se sugiere que en el plan plurianual y
en la ley de presupuesto anual solo puedan
incluirse los grandes proyectos de infraes-
tructura prioritarios, lo que restringiria la
interferencia politica en la planificacion de
la infraestructura. En esta etapa, los deta-
llados estudios de viabilidad deben incluir
también los riesgos e internalizar en el
analisis costo-beneficio las externalida-
des ambientales directas e indirectas del
proyecto (por ej., deforestacion inducida,
emisiones de gases de efecto invernade-
ro). Finalmente, todos los grandes pro-
yectos aprobados y ejecutados deben ser
monitoreados y presentados para su eva-
luacion ex post, a fin de detectar posibles
sesgos en los analisis de viabilidad, mejo-
rar gradualmente los procedimientos de
toma de decisiones y garantizar una mayor
transparencia de las inversiones publicas
para la sociedad.
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