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El uso de un lenguaje que no discrimine, que no reproduzca esterectipos
sexistas y que permita visibilizar todos los géneros es una preocupacion

de quienes trabajaron en este documento. Dado que no hay acuerdo sobre
la manera de hacerlo en castellano, se consideraron aqui tres criterios a
fines de hacer un uso mas justo y preciso del lenguaje: 1) evitar expresiones
discriminatorias, 2) visibilizar el género cuando la situacion comunicativa y
el mensaje lo requieren para una comprension correcta y, 3) no visibilizarlo
cuando no resulta necesario.
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El presente informe, producido entre enero y diciembre de 2021 por el Programa de
Monitoreo y Evaluacién de CIPPEC, se elabora en el marco de una iniciativa de CAF
que comprende la realizacion de un conjunto de evaluaciones ex post con el objetivo
de profundizar el aprendizaje y mejorar la implementaciéon de sus proyectos de
financiamiento en América Latina. Para ello, se evaluaron la calidad de las
intervenciones, los factores que influyen sobre la calidad y los resultados logrados en
términos de desarrollo. En este sentido, se han producido cinco informes, un informe
por cada una de las cuatro evaluaciones de los proyectos de inversiéon de CAF, y un
informe final integrador.
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El presente documento contiene la evaluacion ex post del Programa de
Fortalecimiento del Sector Eléctrico (CFA008398), ejecutado en Uruguay
entre 2012y 2018 y financiado por la CAF (Banco de Desarrollo de América
Latina). El programa tuvo por objetivo aumentar la confiabilidad del sistema eléctrico
uruguayo y mejorar la calidad del servicio de més de un millén de usuarios y usuarias
en Montevideo y en zonas urbanas y rurales del interior del pais. Esto se tradujo en el
proposito de disminuir los cortes en el suministro y camplir con los requerimientos del
ente regulador, buscando la incorporaciéon de nuevos usuarios y usuarias a la red, tanto
a nivel urbano como rural, en linea con el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 7:
garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para todos.

La evaluacion persigui6é tres objetivos especificos: i) sistematizar las experiencias
derivadas de la ejecucion del programa, ii) analizar sus resultados y potenciales
impactos sobre el desarrollo del pais beneficiario y iii) brindar recomendaciones de
mejora en la implementacion de futuras operaciones de crédito.

Para realizar la evaluaci6on ex post se utiliz6 un marco metodologico con dos
dimensiones de analisis: la calidad de las intervenciones y los factores que influyen
sobre la calidad. Se busco6 entonces:

Determinar la calidad de las intervenciones por medio de la valoracion de los
resultados de desarrollo conseguidos, en funcién de los criterios establecidos por el
Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizaciéon para la Cooperaciéon y el
Desarrollo Econémicos (CAD-OCDE): i) pertinencia, ii) eficacia, iii) eficiencia, iv)
impacto, y v) sustentabilidad.

Identificar los factores que influyen en la calidad partiendo de los desafios de
implementacién propuestos por la Global Delivery Initiative (GDI): i) actores, ii)
contexto, y iii) caracteristicas del proyecto, més iv) la evaluabilidad (CIPPEC).

Analizar la contribucién de CAF al logro de los resultados de desarrollo en los paises
beneficiarios en términos de hallazgos y recomendaciones de mejora.

Bajo este criterio de anélisis, la evaluacion muestra que el programa, en cuanto a la
calidad de su intervencién fue pertinente y sensible a las necesidades y prioridades
establecidas por el Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) y la
Administraciéon Nacional de Usinas y Transmisiones Eléctricas (UTE) y los ODS
adoptados por Uruguay. En término de eficacia, si bien no se cont6 con suficiente
informacién para elaborar indicadores cuantitativos, pareciera que el programa
cumpli6 con el objetivo de mejorar la calidad del servicio brindado de acuerdo a las
entrevistas realizadas a los/as encargados/as del disefio y ejecucion del programa. En
cuanto a la eficiencia, el programa se ejecut6 dentro del plazo previsto y sus procesos
mas importantes, como adquisiciones y contrataciones, fueron realizados en el marco
de la normativa uruguaya. En referencia al criterio de impacto, el mismo disefio del
proyecto impide identificarlos, ya que no se definieron indicadores para medir los
efectos e impactos sociales de mas largo plazo y tampoco una matriz que permita
evaluar el desempeiio del programa. Finalmente, el criterio de sustentabilidad se
verifica en la medida en que UTE es una empresa estatal que posee funcionarios/as
capacitados/as y cumple con estindares asociados al Reglamento de Calidad del
Servicio de Distribucién.

Con relacion a los factores que influyen en la calidad y en cuanto a la primera
dimension, referida a los actores, la capacidad organizacional es una de las fortalezas
del organismo ejecutor (UTE) ya que cuenta con personas competentes, no tuvo la
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necesidad de incorporar una estructura ad hoc para implementar este proyecto y los
marcos normativos son adecuados. Ademas, en los documentos se registra que las
actividades del proyecto se realizaron cabalmente. Respecto a la coordinacion, se ha
registrado la existencia de un reglamento operativo con roles y funciones definidos
claramente.

En cuanto a la dimension del contexto, cabe resaltar que el proyecto no se vio afectado
por factores de conflictos sociales, inestabilidad econémica, por interferencia de
factores politicos o vinculados al marco regulatorio, asi como tampoco hubo
complicaciones asociadas a la geografia o la infraestructura facilitadora de la
intervenci6n.

Finalmente, en cuanto a las caracteristicas del proyecto; el disefio y la planificacion del
proyecto no incluyeron la identificacién clara de su poblacién objetivo, metas de
desarrollo o indicadores de impacto y/o resultados. En cuanto al financiamiento, no se
registraron inconvenientes en la ejecucién presupuestaria. Se realizaron informes de
seguimiento con indicadores centrados en el estado de avance fisico y financiero del
programa, pero no se definieron indicadores para recopilar informaciéon sobre la
intervencidn, asi como tampoco una matriz de monitoreo.

En cuanto a los hallazgos, la evaluacion considera que el programa fue exitoso en
términos de su contribucién al logro del ODS 7 Energia asequible y no contaminante y
las metas gubernamentales para el 2030.

También se considera exitoso en términos de su implementacién. Sin embargo, no se
puede verificar el impacto logrado en términos de desarrollo sobre las poblaciones
beneficiadas. Esta situaciéon se debe centralmente a la inexistencia de una estrategia
explicita para recoger esta informacion.

En cuanto a las recomendaciones que brinda la evaluacién, la primera de ellas sugiere
aumentar la coordinacion sectorial entre proyectos CAF para facilitar el analisis de
desafios comunes y la identificacién de conocimiento transversal. Ademas, propone
que las operaciones de crédito se formulen teniendo en cuenta objetivos y metas
concretas de desarrollo e impacto en las poblaciones beneficiarias que faciliten una
valoraci6on cabal en términos de impacto.

La segunda sugiere incorporar desde el disefio una mirada que integre los procesos de
monitoreo o seguimiento y evaluacion, y que se mantenga como préactica a lo largo de
la implementaci6n.

Finalmente, la tercera recomendacion refiere a la oportunidad de fortalecer el rol de
asistencia técnica de CAF a los gobiernos, la necesidad de construir dentro de CAF una
cultura institucional que comprenda a los procesos evaluativos como una instancia de
aprendizaje y la posibilidad de fortalecer el enfoque de gestion de riesgos.
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CAF (Banco de Desarrollo de América Latina), con el objeto de profundizar el
aprendizaje continuo derivado de la ejecucion de los proyectos financiados, analizar
sus resultados, asi como sus potenciales impactos sobre el desarrollo, se ha planteado
la realizacion de evaluaciones ex post como una herramienta para alcanzar tales
objetivos. En ese contexto, la Direccion de Aportes al Desarrollo y Medicion de Impacto
(DADMI) tiene por objetivo central apoyar a las instituciones puablicas de América
Latina en el desarrollo de capacidades para gestionar e implementar el conocimiento
propio y externo en sus quehaceres, con el proposito de mejorar su eficiencia y, de esa
manera, incrementar su aporte al bienestar de los latinoamericanos.

La direccion tiene como norte agregar valor mediante la planificacion, gestiéon y
difusion de los aprendizajes generados durante las operaciones de crédito —principal
mecanismo de aporte al desarrollo de CAF— y las politicas puablicas de la regién, como
consecuencia del proceso natural de interacciéon con actores, contextos y disefos
especificos a cada proyecto. A través de la implementacién de diversas metodologias
como evaluaciones rigurosas, transferencia de metodologias para la gestion de
conocimiento, entre otras, se busca optimizar el proceso de aprendizaje para CAF, sus
clientes y las instituciones ptblicas de América Latina, de acuerdo con las necesidades
y posibilidades existentes en cada caso.

En este sentido, la realizaci6on de evaluaciones ex post de proyectos auspiciados por
CAF es una herramienta atractiva para intentar identificar el aporte al desarrollo
realizado por estas operaciones, promover mejores practicas en su implementacion,
incorporar aprendizajes para futuras operaciones, fortalecer las capacidades de los
organismos ejecutores y, finalmente, aumentar la base de conocimiento de la
organizacion.

La evaluacion del “Programa de Fortalecimiento del Sector Energético de Uruguay” fue
liderada por el Centro de Implementacion de Politicas Pablicas para la Equidad y el
Crecimiento (CIPPEC) entre los meses de enero y octubre de 2021 y recibi6 el apoyo
de la DADMI de CAF. El contexto de pandemia global por COVID-19 que predominé
en el periodo impuso restricciones para un adecuado despliegue metodoldgico de la
estrategia de evaluacion que fueron mitigadas con el uso de tecnologias digitales de
comunicacion e investigacion.

El informe de evaluacion ex post esta estructurado en cuatro capitulos. En el primero
se describe brevemente el programa a partir del anélisis de su teoria de cambio y del
mapa de actores que involucr6 su implementacion. En el segundo capitulo se explica
la metodologia general de abordaje identificando las preguntas de investigacion en
funcién de las dimensiones a evaluar. En la tercera parte se exponen los resultados de
la evaluacién en funcion de los marcos evaluativos elegidos: 1) un anélisis de procesos
y resultados a partir de los criterios de pertinencia, eficacia, eficiencia, impacto y
sustentabilidad (OCDE) y 2) las dimensiones de actores, contexto y proyecto de la
Global Delivery Initiative (GDI). El cuarto capitulo presenta una sintesis de hallazgos
y recomendaciones con relacién al programa evaluado, en el cual se busca identificar
las mejores practicas y los aprendizajes obtenidos del Programa para futuras
operaciones.
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El programa tuvo por objetivo aumentar la confiabilidad del Sistema Eléctrico
Uruguayo y mejorar la calidad del servicio de mis de un millén de clientes en
Montevideo y en zonas urbanas y rurales del interior del pais, disminuir los cortes del
servicio eléctrico y cumplir con los requerimientos del Ente Regulador, buscando la
conexion de nuevos clientes a la red, tanto a nivel urbano como rural.

Todo esto se logré por medio de la ejecucion de obras de sustitucion, recuperacion y
ampliacion de redes de media y baja tensién (MT y BT), la instalacion de montajes
electromecanicos y obras civiles en el tendido de lineas aéreas y cables subterraneos,
entre otras obras. También incluyé la compra de equipos y maquinarias con el
proposito de fortalecer las unidades operativas que sirven de complemento a las
actividades de distribucion de la energia eléctrica.

Dichas obras se encuentran vinculadas a: (I) atender los nuevos suministros, (II)
adecuar la red al crecimiento vegetativo y por aumentos de carga, (III) renovar las
instalaciones que presentan obsolescencia por uso o por tecnologia, (IV) mantener y
mejorar la calidad de servicio dentro de un contexto de eficiencia operacional.

Asimismo, se incluy6 la renovaciéon e integracion del Sistema de Gestion de
Distribuciéon (SGD) y se busc6 que todos los procesos de distribucién queden cubiertos
por sistemas de informacién renovados al afio 2015: Sistema Integrado de Operaciéon
(SIO), Sistema de Gestion de Mantenimiento (EAM), Sistema de Informacién
Geografica (EGEO), AMI — MDM: Sistema de Medicién Automatica (telemedida),
implementacion de soluciones moéviles, mantenimiento, obras y operacion,
introduccién en Smart Grid.

El programa contenia cuatro (4) componentes:

Proyecto Distribucion Interior. Comprendia las obras necesarias para la conexion
de nuevos clientes, la ampliacién y sustituciéon de aquellas instalaciones de las redes
de BT y MT en todo el pais. Asimismo, consideré obras de infraestructura y
montajes en las redes de 60 kV y 30 kV (en particular el plan especifico de
Infraestructura Rural).

Proyecto Distribucién Montevideo. Comprendia las obras civiles y el montaje de
instalaciones eléctricas correspondientes a las redes de 30 kV, 22 kV, 6 kV, 400 V
y 220 V del sistema de distribucién de energia eléctrica en el departamento de
Montevideo.

Electrificacién Rural. Se inscribia dentro de la politica de la Administracion de
alcanzar técnicamente el 100% de cobertura, e incluy6 la expansién de lineas de
MT y BT, asi como las subestaciones aéreas necesarias para las conexiones de
nuevos clientes rurales.

Inversiones Generales de Distribucién. Comprendia la compra de materiales de
almacén, maquinas y maquinarias, herramientas, mobiliario y equipamiento de
oficina, transformadores, etc.
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Teoria de cambio

Tomando en cuenta los objetivos establecidos en los documentos disponibles, asi como
las actividades y productos financiados por CAF en el marco del programa, se elabord
una teoria de cambio hipotética que permite identificar la 16gica de funcionamiento del
programa (Ilustracién 1). La teoria de cambio puede definirse como un conjunto de
supuestos explicitos y/o implicitos sobre qué acciones son necesarias para resolver un
determinado problema y por qué el problema respondera a esas acciones. Intenta
desarrollar una explicacién sobre cdbmo funciona esta politica y bajo qué circunstancias
(Leeuw, 2003). Es decir, nos dice por qué y como el programa lograra los resultados e
impactos deseados partiendo de la identificacién de los objetivos y las actividades
planificadas a través de una argumentacion causal.

ILUSTRACION 1. Teoria de cambio del Programa de Fortalecimiento del Sector Energético — Componentes CAF

ACTIVIDADES

« Elaborar un plan
de obras.

« Licitar las obras

planificadas.

* Tramitar licencias
* Inspeccionar y
supervisar las

obras planeadas.

PRODUCTOS

* Infraestructura
construida y
mejorada.

RESULTADOS

IMPACTOS

 Disminucién de los
cortes del servicio.

« Sustitucion y
ampliacion de redes
de media y baja
tension.

* Incremento de la
cobertura del
servicio.

* Incremento en el
nivel de confianza
del Sistema

Energético de
« Instalacion de Uruguay
montajes * Incremento del uso

electromecénicos. de energia
eléctrica.

*» Tendido de lineas
aereas y cables
subterraneos.

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos del programa.

Resultados de la evaluacion

Calidad de los resultados (CAD-OCDE)

Pertinencia

Siguiendo la definicién del criterio por parte de OCDE! se entiende por pertinencia el
grado en que los objetivos y el disefio de la intervencion responden a las necesidades,
politicas y prioridades globales, del pais, de los beneficiarios y de los
socios/instituciones, y contintian haciéndolo si las circunstancias cambian.

1 CAD-OCDE (2018)
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2 https://www.gub.uy/organismos/term/

Los 6rganos de gobierno de la Republica Oriental del Uruguay se estructuran en tres:
ejecutivo, legislativo y judicial. El poder ejecutivo, se organiza en distintas unidades
organizativas, y estas son: Presidencia de la Naci6n, catorce ministerios, once entes
auténomos y trece servicios descentralizados?. Dentro de esta estructura, resultan
relevantes para el analisis del programa, el Ministerio de Industria, Energia y Mineria
(MIEN), y el ente autarquico, Administraciéon Nacional de Usinas y Transmisiones
Eléctricas (UTE).

Al momento de la formulacién del programa evaluado, el gobierno de Uruguay,
mediante el MIEN, dict6 una politica en materia de energia eléctrica y, en ese marco,
se decidi¢ el fortalecimiento de la infraestructura energética de Uruguay.

La administraciéon publica de Uruguay utiliza para su gestiéon la planificaciéon y
programaciéon de actividades. Dentro del instrumental de planificacién, Uruguay
elabora, aprueba y ejecuta “lineamientos estratégicos” y “planes quinquenales”
sectoriales. Asi, en cuanto a la politica energética, el MIEM elaboro los lineamientos
estratégicos para el periodo 2008-2030, que contienen los siguientes objetivos:

Rol directriz del Estado con participacion regulada de los actores privados.
Diversificacion de la Matriz Energética para garantizar suministro.

Privilegiar emprendimientos que generen desarrollo local y garanticen el cuidado
medioambiental.

Promover la eficiencia energética en todos los sectores econémicos: transporte,
construccion, iluminacion y equipos consumidores de energia.

Velar por el acceso a la energia de todos los sectores sociales.

En la actualidad, las acciones de politica energética del Uruguay se concentran en
incrementar la capacidad de generacion de acuerdo con el crecimiento esperado de la
demanda. La meta establecida por las autoridades uruguayas para 2015 (en el marco
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio) fue lograr que el sistema se expandiera
alrededor de 1.210MW de potencia, de los cuales unos 600 MW (50 %) se generarian
a partir del recurso edlico, y la diferencia, correspondia al Proyecto Ciclo Combinado.

La estructura de la matriz energética actual de Uruguay se encuentra disponible en la
pagina web de UTE, y se observa que efectivamente ocurri6 la diversificacion de la
matriz energética con una mayor generaciéon mediante energias no convencionales o
renovables (sin incluir a la energia hidraulica).

Como se menciond, UTE, al igual que otros organismos del Estado, formula planes
quinquenales para sus inversiones. En particular, en la época en que se formuld,
aprobé y ejecuté este programa, estuvo vigente el “Plan Quinquenal de 2013 a 2017”.
Se considerd que los recursos asignados en este Plan no resultaban suficientes para las
inversiones en materia de distribucién que requeria el pais, y es asi que Uruguay
solicita a CAF que asista a UTE con dos préstamos; uno de estos es el que nos ocupa
para distribucioén, y el otro, destinado a la interconexion con el sistema eléctrico de
Brasil. Posteriormente a la finalizacion de la ejecucion de este programa en 2018, UTE
aprobo su “Plan Estratégico 2019 a 2024”.

Cabe sefalar que, UTE es una empresa publica que se ocupa del desarrollo de las
actividades de generacion, transmision, distribucién y comercializaciéon de la energia
eléctrica desde 1912. Como empresa, tuvo varios momentos en que cambié su
denominacién y prestd6 mayores servicios, como en 1931, cuando se encargb de la
telefonia y paso a ser la Administracion General de Usinas y Teléfonos del Estado. En
1974 modific6 nuevamente su denominacién. En ese ano creo ANTEL (Administracion
nacional de Telecomunicaciones), empresa que quedd con la prestacién de los servicios
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3 CAD-OCDE (2018)

de telefonia y UTE asumid su nueva identidad y denominacién, como se conoce hoy
dia.

La trayectoria y solvencia técnica de UTE permitié que, para el gerenciamiento del
programa se utilizara una direccion existente en UTE, la que se encarga de los temas y
actividades relativas a la Distribucién. Esta direccion tiene un area dedicada a las
nuevas obras y, otras areas especificas, para atender los temas de operacion y
mantenimiento.

Al momento de formularse el programa, las autoridades uruguayas consideraron que
el plan de inversiones que necesitaba el sistema eléctrico para satisfacer la demanda
implicaba una estrategia de desarrollo que excedia el alcance del Plan Quinquenal, y
que, ademés, se debia adaptar a escenarios futuros, tanto energéticos como
socioeconémicos.

Como se mencioné, para Uruguay una de las decisiones estratégicas de ese momento -
y que contintia vigente - fue la incorporacién de nuevas fuentes de energia en el corto
y mediano plazo, ademas de los recursos renovables pautados (energia hidroeléctrica).
Para que ese proceso de cambio en la matriz fuera consistente, se plantea entonces que
el pais adopte la decision estratégica de fortalecer la cadena eléctrica. Este es un punto
que resulta coherente desde el punto de vista técnico, pues si se espera disponer de
mayor cantidad de energia, es necesario disponer de redes para distribuirla.

La evoluciéon del sistema de generacién presenta caracteristicas tales como:
crecimiento de la demanda (en valor total y con mayor dindmica en el sector
productivo), necesidad de mantener respaldo ante fallas aleatorias, mantener
competitividad del sector generador, atender la renovaciéon de unidades que han
completado su vida 1til. Similar comportamiento se da en redes de transporte y
distribucién, donde las inversiones consideran tanto la reposicion de equipos como la
expansion necesaria para continuar desarrollando servicios con la calidad adecuada.

Es en este marco en el cual se decide desarrollar un programa de fortalecimiento de la
distribucién de energia, y la manera de financiarlo fue mediante la concurrencia de
recursos de UTE y un préstamo de CAF, que se muestra sensible a las necesidades y
prioridades de los actores estatales (UTE y MIEN) y, por ende, pertinente a las
necesidades y prioridades nacionales en el marco de los compromisos internacionales
de la Agenda 2030.

Siguiendo la definicion del criterio por parte de OCDES se entiende por eficacia el grado
en que la intervencion alcanzo, o se espera que alcance, sus objetivos y sus resultados,
incluyendo cualquier resultado variable entre los grupos beneficiados.

El objetivo general del proyecto fue mejorar la calidad del servicio, aumentar la
confiabilidad del Sistema Eléctrico Uruguayo, disminuir los cortes del servicio
eléctrico, y cumplir con los requerimientos del Ente Regulador. Asimismo, el programa
busca la conexién de nuevos clientes a la red eléctrica, tanto a nivel urbano como rural.

Las principales actividades consistieron en la ejecuciéon de obras de sustitucion,
recuperacion, y ampliacion de redes de media y baja tensiéon (MT y BT), la instalacion
de montajes electromagnéticos y obras civiles en el tendido de lineas aéreas y cables de
subterraneos, entre otras obras. Asimismo, el programa consider6 la compra de
equipos y maquinarias con el proposito de fortalecer las unidades operativas que sirven
de complemento a las actividades de distribucién de energia eléctrica.

El programa fue considerado estratégico, pues forma parte de la Politica Energética
de Uruguay en su busqueda de velar por el acceso a la energia de todos los sectores

10



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION INFORME DE EVALUACION

sociales, asi como privilegiar los emprendimientos que generen desarrollo local, y
promover la eficiencia energética en todos los sectores de actividad. Este programa se
implemento en las redes de distribucion del Departamento Montevideo, y en todas las
redes urbanas y rurales del interior del pais sobre las que no se tienen datos de
localizacion.

Volviendo sobre el objetivo general del programa, esto es, mejorar la calidad del
servicio de Distribucién, un indicador frecuentemente utilizado para medir el
cumplimiento de este objetivo es la “disminucion de los tiempos de corte del servicio
eléctrico” (TC), pero no se logro6 reconstruir este, ni ningan otro indicador relevante de
caracter cuantitativo.

Se trat6 de realizar el ejercicio de construir este indicador estableciendo contacto con
UTE (noviembre de 2021), pero hasta diciembre de 2021 no se ha podido acceder a
informacion técnica de la empresa y se desconocen los valores de este posible indicador
en la situacion sin proyecto; mediciones que se consideran habituales y frecuentes en
cualquier empresa de energia. Si bien es una medida objetable desde el punto de vista
técnico, hubiera sido de gran utilidad comparar los valores de TC en la situacién sin
proyecto en el drea geografica de intervencion del programa y, luego la medicién una
vez concluida la etapa de inversion del programa, con las nuevas lineas de transmision
y distribucién en funcionamiento.

Con base en el anélisis de la documentacion del programa, se puede afirmar que UTE
desarroll6 distintas actividades para disminuir los tiempos de corte (TC) entre las que
se incluyen: mejora en los materiales utilizados, introduccién de nuevas tecnologias de
redes de distribucion, mejora en los procedimientos de inspeccion termografica de las
instalaciones de media y alta tensién, e implementacion de planes de gestién remota
para el control de la red.

Del DEC (documento de proyecto), se extrajeron los siguientes valores de TC para
2011: Montevideo: 5,27 horas; Interior: 15,85 horas; y para el global de UTE: 11,67
horas. Sin embargo, al no contarse con los valores para el final del proyecto no se puede
comparar entre antes y después.

Otro de los indicadores utilizados frecuentemente en proyectos de
transmisién/distribucién de energia eléctrica es el “Indice de pérdida de energia”. Este
indice, siempre de acuerdo con el Documento de Programa, desde julio de 2004 hasta
mayo de 2007 presentaba una tendencia decreciente, y luego se registrd un cambio de
tendencia. De acuerdo con la informacion técnica, se interpreta que el aumento en la
cantidad de energia circulante en red lleva a fallas de tipo técnico, a pérdidas debido al
incremento en el consumo irregular residencial, y pérdidas de tipo comercial en zonas
residenciales.

En cuanto a las 4reas rurales, se debe sefialar que una fracciéon del suministro de
energia eléctrica en estas areas se encuentra en manos de UTE, mientras que parte de
la prestacion corresponde a privados (distribucién). No obstante, el objetivo del
programa consistié en aumentar el area de cobertura en zona rural, ya sea por
prestacion directa del servicio a cargo de UTE, como por terceros o bien de manera
mixta (UTE y privados). De acuerdo con la formulacién del Plan Quinquenal de 2013
a 2017, UTE incluy6 inversiones por un total de US$511,39 para continuar
manteniendo y extendiendo la cobertura en distribuciéon de energia eléctrica (Tabla

1).
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TABLA 1. Inversiones de UTE (2013-2017)
2013 2014 2015 2016 2017 TOTAL
Inversiones (general) 0,22 0,22 0,23 0,24 0,26 1,17
Obras en Montevideo 26,82 27,39 27,95 29,64 32,58 144,38
Obras en el interior 66,78 68,19 69,59 73,81 81,12 359,49
Electrificacion rural 1,18 1,2 1,23 1,31 1,43 6,35
Total 95,00 97,00 99,00 105,00 115,39 511,39

Tomando en cuenta el Informe Final del Programa, asi como una entrevista realizada
a un Ejecutivo principal de CAF y la consulta de datos publicos de UTE, se considera
que el programa logro su objetivo de “mejorar la calidad del servicio, aumentar
la confiabilidad del Sistema Eléctrico Uruguayo, disminuir los cortes del
servicio eléctrico, y cumplir con los requerimientos del Ente Regulador”.

Al momento de la elaboracién del Informe Final del Programa (2018), se constat6 que,
durante el lapso que durd la ejecucién del programa, esto es, entre diciembre de 2013
y diciembre de 2017, se desarrollaron las obras previstas para el logro de los objetivos.
Las obras corresponden a sustitucion, recuperacién, y ampliacién de redes de media y
baja tension (MT y BT), instalacién de montajes electromagnéticos y obras civiles en el
tendido de lineas aéreas y cables subterraneos. Este mismo Informe Final presenta un
listado pormenorizado de las obras efectivamente realizadas, y financiadas en el marco
del programa, y en este Informe se estima que el 60% del presupuesto previsto se
utiliz6 en la compra de equipos y maquinarias con el proposito de fortalecer las
unidades operativas que sirven de complemento a las actividades de distribucién de
energia eléctrica.

Como se mencion6 en esta misma seccion, la confiabilidad del sistema se puede medir
mediante el tiempo de corte (TC), esto es el tiempo de fallas o cortes en el suministro
de energia eléctrica

Prueba de la relevancia del tema, y de la importancia que le asigna UTE a esta medida,
se manifiesta en el hecho que, en 2018, la empresa recibiera un “pedido de informacién
publica” de un periodista respecto de los cortes en el suministro de energia eléctrica, y
si bien se respondi6é de manera privada, también UTE lo publicé en su pagina web. La
primera de esta publicacion fue el 31/7/2018%, y la siguiente el 1° de octubre de 2018
bajo el titulo de “Informe de Calidad del Servicio”.

En la primera de estas publicaciones, se puede observar que, luego de resaltar la
importancia que tiene en la vida actual el suministro de energia eléctrica, UTE realiza
una diferenciacion entre dos lecturas del fenémeno, la primera el “tiempo del corte”
(TC), y 1a segunda, la “frecuencia del corte” (FC). El TC mide el acumulado de horas de
interrupcién en el suministro en un periodo, mientras que la FC mide la cantidad de
interrupciones en ese periodo.

Asimismo, esta publicacién presenta mediante un grafico con los valores de TC y FC
desde 2006 hasta 2018, en situaciones denominadas “normales”, sin incluir
temporales o inundaciones, y otras situaciones excepcionales, como la que ocurri6 en

4 https://portal.ute.com.uy/noticias/los-cortes-de-luz-mitos-y-realidades
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junio de 2019° en que produjo un “apagén” de grandes magnitudes en Argentina y que
afect6 parcialmente al Paraguay y Uruguay. Asi presenta UTE el anélisis de la
situacion:

“Las grdficas muestran, por ejemplo, que, en 2006, en promedio los usuarios
sufrieron 7 cortes (FC) y que la cantidad de horas acumuladas de interrupcion
por esos cortes fue poco mas de 10 (TC). Es decir: un usuario promedio del
servicio eléctrico sufrié 7 cortes y pasoé 10 horas sin luz durante ese ario.

“El afio pasado (2017) los clientes tuvieron en promedio algo mas de 7 cortes
y sufrieron 12 horas acumuladas de interrupcién. En 2018, esos promedios -
proyectando a todo el afo los valores de los primeros siete meses- son bastante
mas bajos: indican una Frecuencia promedio de 4 cortes y un acumulado
anual de horas de 8 (TC).

“Hay que tener en cuenta que estos datos se basan en los primeros siete meses
y con ellos se hace una proyeccién para todo el afio. El promedio a fin de afio,
tanto en FC como en TC, puede ser algo mayor porque quedan casi dos meses
de invierno y las ultimas semanas han mostrado un leve incremento en TC.
Otra vez: si hay temporales fuertes o inundaciones los niimeros crecen, pero
no estan considerados en las graficas para ningiin ano porque en este todavia
no se han producido eventos de gran magnitud.

“Otra precisién: en Montevideo, el TC ha subido en el tilltimo mes, pero en este
caso se ha visto influido por el incendio que se produjo el 1° de julio en una
subestacién, que dejé sin luz por algunas horas a una zona de la capital
densamente poblada. Esta es una contingencia extraordinaria, que escapa a
la normalidad en el comportamiento de la red”.

Se debe senalar que los valores son “promedios anuales”, lo que significa que algunas
zonas del pais tuvieron més cortes y sufrieron mas horas de “apagén” y otras zonas
menos. Para las zonas rurales, por ejemplo, el TC promedio acumulado en el afio es
cinco veces mayor que en las ciudades. También hay diferencias en la Frecuencia de
Corte, por ejemplo, la FC es tres veces mayor en las zonas rurales que en el medio
urbano. Esto se explica porque en el medio rural hay factores que inciden para que
haya maés fallas y los tiempos de reposicion son mas largos, por distancias, dificultades
de acceso, cantidad de suministros, etc. También se debe considerar que en las
ciudades vive el 86% de los clientes, por eso los promedios estin mucho més cerca de
los valores mas bajos. En los Graficos 1y 2 se presentan el Informe de Calidad del
Servicio de UTE.

5 Alas 7:07am se produjo el colapso del Sistema Argentino de Interconexién (SADI) que gener6 un corte masivo de energia eléctrica en Argentina en todo
el pais y que afect6 también al Uruguay y Paraguay. La Secretaria de Energia de Argentina atribuyo el desperfecto a “una falla en el sistema de transporte
desde (la central hidroeléctrica de) Yacyreta.” “La falla en la red que originé el apagén a nivel nacional se origind en una conexién de transporte de electri-
cidad entre las centrales de Yacyreta y Salto Grande, en el Litoral argentino. Esto activo las protecciones de centrales generadoras, que salieron de
funcionamiento y produje-ron el apagén” Informacién suministradas por EDESUR SA.
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GRAFICO 1. Informe de Calidad del Servicio de UTE — Horas por afio (2006 — 2018)
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16
14
12
10
8
6
4
2
0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018*
Fuente: elaboracion propia en base a los datos del reporte de UTE. URL: https:/portal.ute.com.uy/noticias/los-cortes-de-luz-mitos-y-realidades
*Los valore de 2018 son a mediados de julio proyectados linealmente a diciembre.
GRAFICO 2. Informe de Calidad del Servicio de UTE — Cantidad por afio (2006 — 2018)
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6 CAD-OCDE (2018)

Siguiendo la definicion del criterio por parte de OCDES se entiende por eficiencia el
grado en que la intervencion genero, o es probable que genere, resultados de forma
econémica y oportuna. “Econémica” es la conversion de insumos (fondos, habilidades,
recursos naturales, tiempo, etc.) en resultados e impactos, de la forma méas costo-
efectiva posible, en comparacién con otras alternativas factibles en el contexto.

Considerando las complejidades propias de la ejecucién de proyectos de inversiéon
publica con financiamiento internacional, se sefiala que el programa se ejecut6 dentro
del plazo previsto de 4 (cuatro) afios, esto es desde diciembre de 2013 a diciembre de
2017, y en este lapso, se ejecutaron las obras e instalaciones previstas por el programa
acordado entre CAF y UTE. La firma del contrato de préstamo ocurri6 el 9 de diciembre
de 2013, y su primera solicitud de desembolso fue el 9 de septiembre de 2014, siendo
la fecha de la Gltima solicitud el 15 de diciembre de 2017.
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Como se menciona en secciones anteriores, la formulaciéon del programa solo
distingui6 tres componentes con similar organizaciéon, y no distingui6é actividades
especificas para cada uno de estos componentes’. Si se quisiera comparar enfoques
alternativos para obtener los mismos productos, y de esta manera, verificar si se ha
adoptado el proceso maés eficiente, para este caso en particular seria bastante dificil.
Los procesos mas relevantes son las adquisiciones y contrataciones, y todo
lo realizado ha sido ejecutado de acuerdo con el sistema normativo
uruguayo; aspecto que fue verificado por los organos encargados de la
auditoria interna y externa (realizado por Deloitte).

Asimismo, UTE opera en condiciones de monopolio, al menos en cuanto a transmision
de energia eléctrica y, solo se podria comparar procesos de otros proyectos y programas
realizados por la propia UTE y, dadas las consideraciones anteriores, las variaciones
podrian explicarse por precios diferentes dependiendo de la época de los proyectos y
programas utilizados en las comparaciones.

TABLA 2. Presupuesto del Programa de Fortalecimiento del Sector Energético (2012-2018)

Rubro presupuestal

2.2.41

2.2.42

2.2.43

2.2.44

SUBTOTAL

TOTAL

Concepto CAF UTE TOTAL

Inversiones Generales en Distribucion
Distribucién Montevideo

Distribucioén interior

Electrificaciéon Rural

Cargas Sociales

I.V.A. asoc. Import. e I.V.A. local y Gastos de Importacion

Comisién de Compromiso

Otros gastos no asociados a proyecto

652.805,56

41.872.563,17

154.014.773,13

2.134.858,39

0,00

0,00

198.675.000,25

198.675.000,00

-0,25

200.000.000,00

556.756,07
27.175.841,27
81.040.426,98
1.699.632,19
41.319.432,77
47.444.099,76

199.236.189,04

199.236.189,04

1.209.561,63

69.048.404,44

235.055.200,11

3.834.490,58

41.319.432,77

47.444.099,76

397.911.189,29

1.325.000,00

399.236.189,04

Dicho esto, se sigue el razonamiento contenido en el Informe Final del Programa.

El costo total estimado del programa fue de US$397,5 millones, siendo US$ 200
millones (50,31%) aportados por el préstamo de CAF y, US$197,5 millones (49,69%),
aportados por UTE (Tabla 2). No se realizaron planes operativos anuales (POA) y, en
su lugar, se utiliz6 la “programacion presupuestal”, lo que significa que el programa se
monitoreo mediante su ejecucidon financiera.

Y, seglin se sefala en el Informe Final (pag.13), “El cuadro de costos se corresponde
basicamente con el cuadro de desembolsos, el cual fue construido considerando cada
factura en su moneda de origen (pesos uruguayos, ddlares americanos, etc.)
convirtiéndose a ddlares equivalentes a través del tipo de cambio y/o arbitrajes
vigentes a fecha de pago. Teniendo en cuenta que las variaciones en el tipo de cambio
y arbitrajes entre la fecha contable y la fecha de pago de cada factura no han sido
significativas en el periodo, se entiende que el costo del programa podria reflejarse a
través de los desembolsos realizados con cargo a fondos CAF y UTE, ascendiendo a una
cifra del entorno de USD 399.236.180”.

7 Las cuatro operaciones eran: CFA5100 Programa de Fortalecimiento del Sector Energético Nacional; CFA8080 Proyecto Central de Ciclo Combinado de
Punta Tigre; CFA8398 Programa de Fortalecimiento del Sector Energético de Uruguay; CFA8553 Proyecto para la Construcciéon del Gasoducto.
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Ademés del Informe Final, se consideraron los informes semestrales y de seguimiento
del programa. Asi, en el Reporte de Revision Anual de Operaciones en Desembolso —
Préstamos de Riesgo Soberano de fecha 30/06/2016, se aprueba lo realizado durante
2015. Y como se menciona en los informes semestrales realizados por UTE, el
seguimiento del programa se realizaba de acuerdo con la ejecucion financiera. A ese
momento se habia desembolsado el 61% del préstamo y habia transcurrido dos afios y
medio de ejecucién. De acuerdo con el sistema CALIOPE (Calificacion de Operaciones
de Riesgo Soberano), el programa estuvo calificado como de “bajo riesgo” y se ejecuto
de acuerdo con lo previsto.

Las acciones de seguimiento acordadas fueron: se estableci6 un sistema de auditoria
de las obras con el visto bueno (VoBo) del area técnica de CAF; y los estudios técnicos,
al igual que los estudios ambientales y sociales finales se requerian como condici6n
previa al inicio de las obras. Los riesgos institucionales asociados a la ejecucion del
programa se consideraron bajos dada la solidez técnica e institucional de UTE, asi
como la relacion positiva que se construy6 entre CAF y UTE.

Respecto de la ejecucion financiera se la considera satisfactoria, ya que UTE presenta
una estructura financiera y operativa sana y acorde al sector en el que se desarrolla. En
cuanto a los procesos de adquisiciones, se sefala que los procesos de licitacién y
adjudicaciéon que se realizaron estuvieron enmarcados en las normativas legales
vigentes en el pais y dando cumplimiento a las condiciones relacionadas pautadas en
el contrato de préstamo.

La implementacién del proyecto se desarroll6 de manera normal y con apego a las
condiciones del Contrato de Préstamo. A la fecha, el proyecto no ha experimentado
ningdn contratiempo relacionado con procesos de expropiacién y/o reasentamiento
para imposicion de faja de servidumbre, sea en el caso de la ampliacién de redes de
distribucién y/o instalacion de nuevas acometidas. Se cumplieron con los procesos de
seguimiento del cumplimiento de condiciones contractuales y normativas, asi como via
misiones de seguimiento en obra. Todo esto es de singular importancia, pues en
proyectos y programas similares han incurrido en problemas y sobrecostos por
conflictos relativos al reasentamiento involuntario

En cuanto a la sustentabilidad, UTE (el ejecutor) cuenta con la experiencia y la
autonomia financiera necesaria para la fase de construccién, operacién y
mantenimiento del programa. Desde el punto de vista financiero, los ingresos
operativos de UTE permiten sostener los gastos asociados a la operaciéon y
mantenimiento.

Se puede afirmar que el programa cont6 con los recursos necesarios para implementar
las actividades que se previeron durante la etapa de disefio. Esto es recursos humanos,
fisicos y financieros, como asi también, la tecnologia disponible al momento de la
ejecucién. No hubo razon para modificar lo planificado. Los recursos financieros
fueron los provistos por el préstamo de CAF y los recursos de contrapartida provistos
por UTE, los recursos humanos, tanto el personal permanente de UTE que fue afectado
ala ejecucion del programa, como asi también, servicios de consultoria contratos para
el programa.

Los tramites en general siguen la normativa interna de UTE y del Estado Uruguayo, en
particular en cuanto a presupuestos y adquisiciones. Excepto el limite impuesto para
determinadas adquisiciones fijado en las condiciones especiales del préstamo.
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8 CAD-OCDE (2018)
9 CAD-OCDE (2018)

Siguiendo la definiciéon del criterio por parte de OCDES? se entiende por impacto el
grado en que la intervencion ha generado o se espera que genere efectos de alto nivel
significativos, positivos o negativos e intencionales o no intencionales.

Estd claro que el programa logré los resultados esperados, esto es, la
modernizacion de las redes de transmisiéon existentes, al igual que la
incorporaciéon de nuevas redes, la automatizacion de los procesos de
control, y la incorporacion de nuevos usuarios/clientes tanto de areas
urbanas como rurales. Desafortunadamente, no se cuenta con los valores finales
respecto de la cantidad de clientes que atiende UTE como consecuencia de las acciones
desarrolladas en el marco del programa.

El impacto —no comprobado por este estudio— es el incremento en el nivel de
confiabilidad del Sistema Energético Uruguayo. Como pudimos advertir mediante el
indice de evaluabilidad, los problemas hallados en términos de disefio y planificacién
de la evaluaci6on imposibilitaron medir el impacto. No se identifico la localizacion
especifica del programa y tampoco se identifico y caracteriz6 a la poblacion objetivo.
No se realiz6 una linea de base y tampoco se identificaron indicadores pertinentes para
medir los efectos en los beneficiarios. En general, no se diseiié ni presupuesté una
estrategia sistematica para poder medir los efectos del programa a pesar de los
esfuerzos encontrados en UTE.

Quizas el tema crucial que haya tenido que abordar UTE a lo largo de su historia es que
Uruguay no cuenta con reservas fosiles de gas y petroéleo. Asi, la generacion de energia
eléctrica —al momento del programa— dependia mayoritariamente de las condiciones
hidricas de los diversos rios, la central hidroeléctrica de Salto Grande, emprendimiento
binacional de Uruguay con Argentina, y los diversos aprovechamientos sobre los rios
interiores del pais. El resto del suministro provenia de importaciones de energia de
Argentina y Brasil.

En los tdltimos afnos, Uruguay avanzd significativamente en la diversificaciéon de su
matriz energética y, en particular, a través de la incorporacion de la generacién a partir
de fuentes de energias renovables. Y para que el sistema opere normalmente y se logre
el suministro de energia, la generacién debe llegar a los puntos de consumo, y para esto
es necesario contar con la transmision y la distribucion de la energia eléctrica. Estas
altimas son la contribucién del programa, y es un rubro de inversion de la empresa que
debe continuar, pues la demanda de energia eléctrica es creciente en el mundo
moderno, al igual que el crecimiento vegetativo de la poblacion.

Siguiendo la definicién del criterio por parte de OCDE? se entiende por
sustentabilidad el grado en que los beneficios netos de la intervencion contintian en
la actualidad, o es probable que continden en el futuro.

Desde el punto de vista financiero, las tarifas eléctricas que percibe UTE las fija el
gobierno nacional de Uruguay a solicitud de la empresa, y estas tarifas cubren los
gastos de inversion, operacion y mantenimiento del sistema eléctrico. A todo esto, se
le debe adicionar el hecho que UTE cuenta con un plantel de recursos humanos,
materiales y tecnoldgicos que permite realizar el mantenimiento preventivo y
correctivo, por lo cual es esperable que los desperfectos sean previstos o
inmediatamente subsanados.

Ademas, como parte de su gestion y de acuerdo con el Reglamento de Distribucién de
Energia Eléctrica, UTE realiza permanentemente el seguimiento de la calidad del
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servicio de suministro de electricidad que reciben los clientes. UTE evalta la
continuidad del suministro mediante indices adoptados por la CIER (Comision de
Integracion Energética Regional), entre estos el TC: tiempo total de interrupcion por
cliente, esto es el indicador del tiempo que, en promedio, un cliente perteneciente a
una zona determinada queda privado del suministro de energia eléctrica en un periodo
considerado.

Es obligacion de UTE distribuir la energia eléctrica con un nivel de calidad satisfactorio
conforme a las disposiciones del Reglamento de Distribucion y al Reglamento de
calidad del Servicio de Distribucion. El organismo de control es URSEA (Unidad
Reguladora de Servicios de Energia y Agua). Por su parte, UTE tiene la obligacién de
realizar las campafias de relevamiento de informacién y determinacion de los
indicadores que se definan en el Reglamento de Calidad del Servicio de Distribucion
(frecuencia, duraciéon y nivel de falla del servicio, entre otros) poniéndolos a
disposicion del Regulador. Cuenta con un area de mantenimiento preventivo, pues no
se le est4 permitido cortar el suministro de energia, lo que es independiente del area
de mantenimiento correctivo. El incumplimiento de estos estindares da lugar a
compensaciones o resarcimiento econémicos por parte de UTE, los célculos y montos
son definidos por URSEA.

Todos estos argumentos llevan a afirmar que la sustentabilidad de los resultados
e impactos logrados estan contempladas en las reglamentaciones que
regulan el accionar de UTE.

Para evaluar los procesos de disefio e implementaciéon del programa e identificar los
factores que afectaron la calidad en relacion con los criterios considerados, se
analizaron los actores, el contexto y el proyecto, de acuerdo al enfoque propuesto por
Global Delivery Initiative (GDI).

Con el objetivo de evaluar la calidad de la intervencién e implementacién del
programa, se llev6 a cabo un andlisis de los actores que intervinieron en las distintas
etapas, en términos de la capacidad organizacional, el compromiso y la coordinacion,
siguiendo los criterios del enfoque GDI. En primer lugar, se realiz6 un mapa de actores,
identificando los actores clave y sus funciones en el programa a través del anélisis de
los documentos provistos por CAF.

TABLA 3. Mapa de actores (2012-2018)

Organismos y actores que intervinieron en el programa Cargo y Funciones
Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas Empresa Publica de Energia de Uruguay - Organismo ejecutor, supervision y
(UTE) gestién ambiental

Deloitte

Ejecutivo CAF

Ejecutiva CAF

Ejecutivo CAF

Director CAF

Empresa particular de auditoria — Auditoria del Programa

Ejecutivo Principal (CAF) - Implementacién del Programa

Ejecutiva Principal de Proyectos Sociales (CAF) - Disefio del Programa

Ejecutivo Principal VDS (CAF) - Revision de estados contables del Programa

Director de Sostenibilidad, Inclusién y Cambio Climéatico (CAF) — Disefio del
Programa
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Luego, se realizaron entrevistas en profundidad con el objetivo de reconocer diferentes
aspectos que pudieran haber afectado la capacidad y la coordinacién de los actores, y,
por lo tanto, el desenvolvimiento del programa. En general, podemos decir que no se
encontraron inconvenientes o irregularidades y, en términos contextuales, tampoco se
encontraron factores econdmicos, sociales y politicos que hayan afectado el
desenvolvimiento del programa. Esto fue ratificado, a su vez, a partir de las entrevistas
realizadas al revisor de los estados contables y al encargado de la formulaciéon y
seguimiento de la implementaciéon del programa, quienes reconocieron que el
programa se realizé sin mayores obstaculos.

Cabe destacar, que la coordinacién de la ejecucion, la supervisiéon de las obras y el
seguimiento de los desembolsos y rendiciones de cuenta estuvieron a cargo de la
estructura permanente de la Administracion Nacional de UTE

La centralizacion de tareas a cargo de UTE result en una positiva simplificacion de
procesos, teniendo en cuenta las diferentes complejidades que pudieran haber surgido
en términos de compromiso y coordinacién de los actores, asi como en la continuidad
operativa del programa a lo largo de todo el proceso de ejecuciéon. Asimismo, en
términos de capacidades, durante la evaluaciéon ex ante se reconoce las fortalezas
institucionales de UTE para llevar adelante la supervision de las obras y desembolsos;
intervencién que puede identificarse a partir de los Informes Semestrales
documentados.

A continuacién, se realiza un analisis de los actores por dimension, siguiendo los
criterios del enfoque GDI: Capacidad Organizacional, Compromiso y Coordinacion.

Se considera que las personas que intervinieron en la ejecuciéon del programa son
plenamente competentes para realizar todas las actividades inherentes a la ejecucion
de un programa de estas caracteristicas.

Durante la evaluacién ex ante se identificaron las fortalezas de UTE; raz6n por la cual
no fue necesaria la creaciéon de una unidad ejecutora ad-hoc para este programa, sino
que, por el contrario, fue la estructura permanente de UTE la que tuvo a su cargo la
coordinaciéon de la ejecucién, la supervision de las obras y todo lo relativo a
desembolsos y rendicién de cuentas. Asimismo, durante la evaluacion ex ante se revisd
y dictaminé respecto del marco normativo y de procedimientos de UTE, al igual del
Estado Uruguayo. Los reportes de las visitas de seguimiento, al igual que en los
Informes Semestrales dan cuenta de la solvencia del equipo y sus sistemas de
seguimiento financiero; y dado que UTE es una empresa estatal dispone de autarquia
para gestionar sus actividades y de acuerdo con su estatuto estaba facultada para
gestionar el programa.

Tanto a partir de la entrevista realizada al equipo de ejecucién de UTE como a la
documentacion respaldatoria del programa se desprende que su equipo de ejecuciéon
desarroll cabalmente sus tareas y ejerci6 sus mandatos y compromisos con la
institucién y el programa.

De igual manera, del documento del programa se desprende que la identificacién del
problema a resolver (accesibilidad y calidad del suministro de energia eléctrica a través
de la red publica) fue ampliamente apoyado por las autoridades gubernamentales, el
préstamo fue realizado con garantia soberana y no hubo asociaciones de usuarios del
servicio que se opusieran a las acciones del programa.
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Si bien al momento en que se ejecut6 esta operacion no existia la obligatoriedad de un
Manual Operativo del Programa, el equipo de UTE trabaj6 y desarroll6 las actividades
del programa siguiendo los procedimientos internos de la empresa y de comun acuerdo
con la supervision del programa a cargo de CAF. Inclusive, se facilitd al Ejecutivo
encargado de la Administracién del Programa por parte de CAF, el acceso a los
sistemas geo referenciados de UTE de modo de hacer seguimiento a la continuidad de
las obras.

El contexto se encuentra subdividido a partir de las caracteristicas sociales,
econémicas, politicas, ambientales y regulatorias en las que se implement6 la
intervencién (GDI).

En términos sociales, la ejecuciéon del programa transcurrié sin inconvenientes con
respecto a factores tales como inestabilidad social, criminalidad y violencia o conflictos
armados propios de Uruguay.

La situacion macroeconémica de Uruguay fue relativamente estable durante la
ejecucion del programa, el cual no result6 afectado por inflacion y otras distorsiones
de precios. La inestabilidad cambiaria tampoco fue un factor de peso considerando que
Uruguay adquiere muchos bienes e insumos en el exterior. Las empresas contratistas
cumplieron sus encomiendas sin mayores dificultades y esto se evidencia en la
ausencia de ajuste de precios a los contratos y adendas debido a mayores plazos de
ejecucion.

La situacién politica también fue estable durante la implementacién y no hubo
afectaciéon del programa por cambios en las autoridades gubernamentales. El
programa, si bien tuvo inicialmente una extension de plazo para la firma del contrato
y consiguientemente, extensiéon de plazo para el primer desembolsos y el informe
semestral, luego de esta demora inicial no hubo ninguna otra incidencia.

Desde el punto de vista ambiental, la ejecucién del proyecto se desenvolvié sin
inconvenientes. En algin caso, hubo alguna demora en la presentacion de
certificaciones relativas al cuidado del medio ambiente pero no fueron significativas.
Tampoco la geografia del pais dificult6 la ejecucién del programa.

El programa no fue afectado por situaciones de corrupciéon en cualquiera de sus
formas, se caracteriz6 por un alto nivel de transparencia, y niveles adecuados de
rendicién de cuentas. De igual manera, las actividades que desarroll6 UTE y las que
fueron realizadas en el marco del programa, se inscriben dentro del marco regulatorio
definido por la Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) de
Uruguay. Por lo tanto, no se identificaron problemas de ningtn tipo en cuanto a
aspectos institucionales y marco regulatorio.

Finalmente, se analizan las caracteristicas propias del programa con respecto al disefio,
financiamiento, disponibilidad y calidad de los datos generados.

Con el objetivo de determinar las posibilidades, alcance y limitaciones de evaluaciéon
del programa a partir de un andlisis riguroso del disefio y planificacién del mismo,
CIPPEC aborda las evaluaciones que realiza a través de un indice evaluabilidad
construido por la institucién (Laffaire, M., Bonelli, S., Scolari, J., Aquilino, N. y Arena,
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E., 2020). La mirada de la evaluabilidad busca entender en qué grado un programa o
proyecto esta en condiciones de proveer una evaluacion efectiva.

El indice estd compuesto por cuatro dimensiones y cada una de ellas contiene un
conjunto de preguntas que la operacionalizan y reflejan el grado de avance del
programa. La primera dimension es “Calidad del disefio y la planificacién”. Esta
dimension se refiere a la formalidad y completitud con la que se disefié una politica y
da cuenta de aspectos como la presencia de un diagnostico, la definicién de objetivos y
la calidad de estos componentes. La segunda dimension es la “Calidad del sistema de
monitoreo e informaciéon” y se refiere al sistema de monitoreo e informacién de la
politica, que contempla los procesos de recolecciéon de informacién y el tipo de
indicadores con los que se cuenta para la politica. La tercera dimensién es la “Calidad
de la estrategia de evaluaciéon” e indaga sobre la presencia de planes de evaluacién o
evaluaciones ya realizadas y la calidad del proceso en si, en cuanto a la incorporacién
de aprendizajes y la difusién de resultados. Por ltimo, la dimensién de “Recursos”
cubre la presencia y suficiencia de recursos destinados a los sistemas de monitoreo y
evaluacion de la politica. El programa obtuvo un puntaje promedio de 34% en el indice
de evaluabilidad, en la Tabla 4 se encuentran el puntaje de cada dimensién del indice.

TABLA 4. Resultados del protocolo de evaluabilidad del Programa Fortalecimiento del sector energético
item Porcentaje
Calidad del disefio y planificacion de la intervencion 50%
Calidad del sistema de monitoreo e informacién 62%
Calidad de la estrategia de evaluacion 22%
Recursos destinados a la evaluacion 0%

Respecto a la primera dimension, calidad del disefio y planificacion de la intervencién,
si bien existe cierto diagnostico del aumento en la demanda de energia, no se
definieron claramente los problemas y las causas. Tampoco se realiz6 una teoria del
cambio?.

Aun asi, los objetivos se encuentran explicitados claramente y no presentan
complejidad: “Mejorar la calidad del servicio, aumentar la confiabilidad del Sistema
Eléctrico Uruguayo, disminuir los cortes del servicio eléctrico, y cumplir con los
requerimientos del Ente Regulador. Asimismo, el programa busca la conexiéon de
nuevos clientes a la red eléctrica, tanto a nivel urbano como rural”. El objetivo de
mejorar la transmision del sector eléctrico también servia a otro objetivo de UTE (no
contemplado por el programa), el de disponer del sistema de transmision eléctrica en
excelentes condiciones para la reconversion de la matriz energética del pais. Resulta
claro que UTE se comprometi6 a partir de los objetivos planificados y no se considera
que haya habido una sobreestimacion o una subestimacion de los objetivos.

No se definieron metas cuantitativas ni cualitativas, aunque si presenta una
enunciacion del total de obras a realizar: 7.000 obras a nivel nacional, dentro de las
cuales, 4.700 solicitudes de suministro, 1.800 obras de mejora de la red, y 500 obras
para atender pequenos reclamos.

10 gy equipo de evaluacion elabor6 de manera ex post la teoria del cambio subyacente en la formulacién del programa. La intencion fue identificar la ca-
dena de causalidad, identificar la manera en que las actividades realizadas permitirian lograr los cambios/resultados esperados.
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Se indica que la intervencion tiene lugar en Montevideo y en zonas rurales y urbanas,
pero no se identifica ni el perfil ni la cantidad de beneficiarios resultantes con la
implementacién del programa. En la etapa de formulacién del programa no se
identificaron factores de riesgo que hubieran podido incidir sobre la efectividad de la
intervencion.

En la segunda dimension, calidad del sistema de monitoreo e informacién, se realizan
informes de seguimiento con indicadores centrados en el estado de avance y financiero
del programa, pero no se definieron indicadores para recopilar informacién sobre la
intervencion, asi como tampoco una matriz de monitoreo. No hay datos sobre
indicadores de impacto; solo se encuentran la cantidad de obras distribuidas por
region que se refieren méas bien a indicadores de resultados. En general, no existe una
matriz que posibilite evaluar el desempeno del programa, la calidad y/o efectividad de
las intervenciones. No se define qué tipo de evaluacion se espera realizar més alla de
las evaluaciones ambientales y, por lo tanto, tampoco se recopilan los datos necesarios.
En términos de recursos, no se define explicitamente el monto de financiamiento
destinado a evaluacion y no hay datos de los recursos asignados para el sistema de
monitoreo y evaluacion.

El programa tuvo una revision de los procesos de adquisiciones y no se encontraron
problemas. A su vez, se realiz6 una auditoria externa independiente contratada con
recursos del financiamiento, que arroj6é que la gestion financiera fue ordenada y la
auditoria contable financiera no dio cuentas de errores o dificultades.

Tampoco se evidencidé problemas presupuestarios, comunes en los programas
ejecutados por las entidades de los distintos gobiernos. En este caso se trata de una
empresa del Estado que goza de autarquia y dispone de su propio presupuesto, razéon
por la cual no hubo problemas de asignaciones y partidas presupuestarias. A partir de
la revision de los Informes Semestrales, se puede afirmar que UTE fue absolutamente
transparente en cuanto a su presupuesto y ejecuciéon presupuestaria.

Si bien no se especificaron indicadores para medir el avance en la ejecucién del
programa, ni lineas de base de indicadores ni metas del programa, se realizd6 un
esfuerzo de seguimiento y se seleccionaron al azar algunas obras para revisar su
desarrollo y ejecucidn. Si bien no debe considerarse como un sistema de monitoreo, es
un esfuerzo que se realizo para verificar el cumplimiento sobre un universo muy grande
de obras, constituyéndose como una alternativa ante la incapacidad de hacerle
seguimiento a todas las obras. Esta accion se verifico durante la reunién mantenida en
diciembre entre los equipos de CAF, UTE y CIPPEC.

Con relacién a la calidad de la intervencion vales la pena sefialar que el Programa de
fortalecimiento del sector energético de Uruguay fue:

Exitoso en términos de implementacién tendiente al logro del ODS 7 Energia
asequible y no contaminante y sus metas para 2030'*: 7.01 garantizar el acceso
universal a servicios de energia asequibles, confiables y modernos; 7.b ampliar la
infraestructura y mejorar la tecnologia para prestar servicios de energia modernos

1 https://transparenciapresupuestaria.opp.gub.uy/inicio/objetivos-de-desarrollo-sostenible/energ%C3%ADa-asequible-y-no-contaminante
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y sostenibles para todos en los paises en desarrollo, en particular los paises menos
adelantados, los pequefios Estados insulares en desarrollo y los paises en
desarrollo sin litoral, en consonancia con sus respectivos programas de apoyo.

Pertinente y sensible a las necesidades y prioridades establecidas por el Ministerio
de Industria, Energia y Mineria (MIEM) y la Administraciéon Nacional de Usinas
y Transmisiones Eléctricas (UTE) y los ODS adoptados por Uruguay. Cabe sehalar
que, la red nacional de transmisiéon de Uruguay, ademas de vincular al parque
generador con los puntos de consumo, permite la interconexiéon con los sistemas
vecinos (Argentina y Brasil). La infraestructura instalada permite atender a una
demanda de 1.317.252 clientes, de los cuales 88% se encuentran en zonas urbanas.

Respecto al criterio de eficacia, si bien no se cont6 con suficiente informacién para
elaborar indicadores cuantitativos en las entrevistas, se menciond que el programa
cumpli6 con el objetivo de mejorar la calidad del servicio.

En cuanto a la eficiencia, el programa se ejecut6 dentro del plazo previsto y sus
procesos méas importantes, como adquisiciones y contrataciones, fueron
realizados en el marco de la normativa uruguaya.

En referencia al criterio de impacto, el mismo disefio del proyecto impide
hallarlos, ya que no se definieron indicadores para medir los efectos e impactos
sociales de mas largo plazo y tampoco una matriz que permita evaluar el
desempefio del programa.

Finalmente, el criterio de sustentabilidad severifica en la medida en que UTE es
una empresa estatal que posee funcionarios capacitados y cumple con estandares
asociados al Reglamento de Calidad del Servicio de Distribucion.

Con relacidn a los factores que afectaron la calidad vale la pena destacar que:

Se formulé como un proyecto sin objetivos de desarrollo especificos o impactos
previsto para las poblaciones beneficiadas, por lo que no se pudo verificar el
impacto logrado en términos de desarrollo sobre las poblaciones beneficiadas.
Esta situacion se debe centralmente a la inexistencia de un sistema de monitoreo
y evaluacién sistematica que recogiera esta informaciéon. De acuerdo con los
principales documentos revisados, entre estos el Anexo B al Contrato de Préstamo
y el Informe para el Comité de Préstamo e Inversiones, no se encuentra en ninguna
parte la identificacién de los beneficiarios, el perfil de estos o su caracterizaciéon
socioeconémica. Ambos documentos definen el area geografica de ejecucién del
programa como el Departamento Montevideo, el interior del pais, y la zona rural,
por lo que tampoco se encuentra la localizacion especifica.

La documentaciéon del programa describe con suficiente grado de detalle la
situacion del sistema eléctrico de Uruguay. En particular la generacién, la
composicidn de la matriz energética, analiza el mercado eléctrico de Uruguay, su
nivel de dependencia de las importaciones de energia de Argentina y Brasil, pero
no se adentra en términos de un diagnostico del servicio de transmision y
distribucion eléctrical? y en cuanto a las acciones que se desarrollaran en el marco
del programa.

La elevada capacidad de ejecucion de proyectos de UTE Uruguay fue un factor
clave y determinante para el logro de los objetivos con la calidad demandada y en
los tiempos previstos.

12 g algunos paises la transmision y distribucion de energia eléctrica se encuentran a cargo de distintos operadores. En particular la distribucién puede
llegar a presentar algin grado de atomizacion, no es el caso de Uruguay.
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TABLA 5. Desafios identificaos en clave GDI

Fases

Implementacién

Evaluacion

Evaluacion

Evaluacion

Evaluacion

Evaluacion

Evaluacion

Evaluacion

Evaluacion

Evaluacion

DAC -
Desafios GDI —Nivel 1  GDI — Nivel 2 GDI — Nivel 3
OCDE
El incipiente sistemas de M&E desarrollado no es Datos y . .
. . Proyecto ) Indicadores No aplica
suficiente para un seguimiento cabal del proyecto monitoreo
Por la irrupcién del COVID-19 se generd la imposibi- Respuestas a
lidad de visitar sitios claves del programa, y tomar  Contexto desastres y Epidemia No aplica
contacto con funcionarios y beneficiarios. emergencias
Reticencia a participar en la evaluacién por parte de Compromisoy |Falta de com- .
. . . . Actores . . No aplica
los funcionarios (entrevistas en profundidad) liderazgo promiso

La distancia entre el cierre del proyecto y la evalua-
cion ex post produjo que los entrevistados no Compromisoy | Cambio de .

L Actores . . No aplica
recordaran detalles de la operacion o se encuentran liderazgo prioridades

en otras areas.

El contacto con el Organismo Ejecutor no aportd o, Participacion
. . - Coordinacion y .
evidencia que modifique los resultados de la Actores L de los No aplica
. participacion )
evaluacion interesados
La relacion entre los componentes del programa )
> . o Disefio del .
los resultados de desarrollo esperados no es Proyecto P No aplica
explicita P
. L Disefio del .
Dificultad para observar los criterios DAC-OCDE Proyecto No aplica
proyecto
El disefio no conté con indicadores y una linea de Datos y . .
- ., Proyecto . Indicadores No aplica
base que facilitara la evaluacion ex post monitoreo
No hay caracterizacién de beneficiarios ni de Datos y ) .
Proyecto ] Indicadores No aplica
resultados esperados del programa monitoreo
Al no haber indicadores del proyecto se trabaj6 con Datos
datos secundarios sobre la calidad del servicio Proyecto . v Indicadores No aplica
monitoreo

eléctrico

A continuacién, se mencionan algunas recomendaciones asociadas a dimensiones de
orden sustantivas (OCDE) y procesuales (GDI): i) el disefio del proyecto; ii) la cultura
organizacional; y, iii) la integracién del monitoreo con la evaluacion.

Aumentar la coordinacion sectorial. Teniendo en cuenta la trayectoria y
capacidad de implementacion de proyectos energéticos de UTE Uruguay se podria
evaluar y proponer la posibilidad de una cooperacion horizontal de UTE con otros
organismos ejecutores en proyectos CAF del sector energia para apoyar la gestiéon
de programas comparables en la region.

Incluir disefios de impacto. Si las evaluaciones ex post de las operaciones
incluyen los criterios OCDE sobre impacto resulta fundamental garantizar la
aplicabilidad de esos disefios desde la concepciéon del programa. Asegurar el
levantamiento de lineas de base en las poblaciones que se consideran beneficiarias
es fundamental para obtener métricas confiables.
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Garantizar la calidad de disefio. Revisar el contenido de los documentos de
programa a ser considerados por el Comité de Préstamos e Inversiones con Riesgo
Soberano, pues se not6 la ausencia de datos basicos que son imprescindibles para
realizar las evaluaciones, por ejemplo, el dato relativo a la identificacién de los
beneficiarios del programa. Seria recomendable que en futuros proyectos
se incluyan datos criticos para realizar evaluaciones ex post.

Aumentar la evaluabilidad. Asimismo, nos permitimos sugerir que, en las
decisiones asociadas al disefio de evaluaciones, se trate de mantener un criterio
pragmaético procurando que el método se adecue al contexto operativo y a la
informacién que exista del proyecto. Existen muchos métodos en las ciencias
sociales, pero el mejor método es aquel que se puede utilizar sin recurrir a
soluciones artificiosas.

Acordar indicadores. Se observd que el ejecutor UTE debia presentar
“informes semestrales” dando cuenta de los avances en la ejecucion del programa,
en este caso las fechas establecidas fueron el 30 de junio y 31 de diciembre de cada
afo. Al igual que debia presentar un Informe Final. Estos dos tipos de
informes, semestrales y final, podrian ser excelentes oportunidades
para acordar la informacion adicional a brindar a los efectos de una
evaluacion ex post. Por ejemplo:

Un indicador que hubiera sido de gran utilidad para corroborar el cumplimiento
del objetivo es la cantidad de estaciones de distribucién telecontroladas y la
cantidad de puntos de maniobras telecontrolados. Siempre considerando los
valores en términos absolutos y relativos de la situacion sin proyecto y la situacién
una vez concluida la etapa de inversion; es decir, con las nuevas instalaciones en
operacion.

Asimismo, otro indicador para corroborar el cumplimiento del objetivo hubiera
sido la automatizacion del control de la red. Esto es, considerar el punto de partida
(sin proyecto) si es que hubiera habido alguno y la cantidad y ubicacién de las
secciones de la red con control automatizado al finalizar el programa.

Asistir técnicamente. Resulta clave el acompafiamiento técnico de CAF en las
etapas de disefio, formulacién, implementacién, monitoreo y evaluacién de
programas con financiamiento. Esto permitira: a) aumentar los niveles de calidad
de los procesos de gestion; b) mejorar el desarrollo de capacidades técnicas en los
paises de la regiéon que se financian y ¢) aumentar el volumen y calidad de
informacion que puede sintetizar CAF para fortalecer su estrategia de gestiéon del
conocimiento. Se sugiere discutir una estrategia de acompahamiento mas cercana
a los organismos ejecutores.

Difundir los beneficios de evaluar. Durante las entrevistas realizadas para la
evaluacion de este programa, y de otros programas de CAF, nos enfrentamos con
una fuerte reticencia a colaborar por parte de gran cantidad de colegas. Muy pocas
personas apoyaron plenamente el desarrollo de la evaluacion. En ese sentido, un
aspecto inherente a las evaluaciones, y donde se amerita que se invierta méas
esfuerzo, es concienciar a los ejecutivos de CAF que la evaluacion es un
saber y practica 1til, para mejorar los productos, actividades y su
contribucion al desarrollo de la organizacion.

Gestionar riesgos. Respecto de la exposicion de CAF: Como mitigante ante
posibles riesgos reputacionales, es importante realizar un seguimiento oportuno a
la ejecucion de las obras, de manera que se pueda conocer ex ante posibles
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resultados e impactos causados por la inversiéon de CAF y proponer acciones
correctivas o mitigantes en caso de que sea necesario.
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TABLA 6. Programa de Fortalecimiento del Sector Energético (2012-2018)

Pais

Cédigo de Operacion

Monto del préstamo

Plazo del préstamo

Plazo de ejecucion real del préstamo
Localizacion

Dependencia

Unidad Ejecutora

Objetivo

Componentes

Uruguay
CFA 8398
US$ 200 millones
2012-2018
2012-2018
Montevideo, y zonas rurales y urbanas del Interior
MIEN
UTE (Administracién de Usinas y Transmisiones eléctrica)

El programa tiene por objetivo aumentar la confiabilidad del Sistema Eléctrico Uruguayo y
mejorar la calidad del servicio de mas de un millén de clientes en varias regiones, disminuir
los cortes del servicio eléctrico y cumplir con los requerimientos del Ente Regulador,
buscando la conexién de nuevos clientes a la red, tanto a nivel urbano como rural.

1. Proyecto Distribucion Interior. Comprende las obras necesarias para la conexion de
nuevos clientes, la ampliacion y sustitucién de aquellas instalaciones de las redes de BT y
MT en todo el pais. Asimismo, también considerd las obras de infraestructura y montajes
en las redes de 60 kV y 30 kV (en particular el plan especifico de Infraestructura Rural).

2.Proyecto Distribucion Montevideo. Comprende las obras civiles y el montaje de
instalaciones eléctricas correspondientes a las redes de 30 kV, 22 kV, 6 kV, 400 V y 220
V del sistema de distribucion de energia eléctrica en el departamento de Montevideo.

3. Electrificacion Rural. Se inscribe dentro de la politica de la Administracion de alcanzar
técnicamente el 100% de cobertura, e incluyé la expansion de lineas de MT y BT, asi
como las subestaciones aéreas necesarias para las conexiones de nuevos clientes
rurales

4.Inversiones Generales de Distribucion. Comprende la compra de materiales de
almacén, maquinas y maquinarias, herramientas, mobiliario y equipamiento de oficina,
transformadores, etc.

Fuente: elaboracion propia.
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Con el objeto de profundizar el aprendizaje derivado de la ejecucion de proyectos
financiados para retroalimentar mejores practicas en la implementacion de futuras
operaciones de crédito, CAF se ha propuesto realizar un conjunto de evaluaciones ex
post. La evaluacion ex post de proyectos busca realizar una recoleccion y analisis
sistematico de evidencias con el propésito de mejorar el entendimiento del objetivo
evaluado, asi como tener la capacidad de emitir opiniones respecto a la calidad de este.
La evaluacion ex post de los proyectos “Programa de obras miltiples en municipios del
Norte Grande” (Argentina), “Programa de desarrollo turistico PRODETUR en
Fortaleza” (Brasil), “Programa de desarrollo de recursos fisicos educativos”
(Argentina) y “Programa de fortalecimiento del sector eléctrico” (Uruguay) es
implementada de manera externa por CIPPEC durante 2021.

En este marco la evaluacién se propone, en primer lugar, recolectar informacion y
sistematizar las experiencias derivadas de la ejecucion del programa para valorar la
calidad de su implementacién y relevar las principales fortalezas y debilidades. En
segundo lugar, analizar sus resultados y sus potenciales impactos sociales, econ6micos
y ambientales sobre el desarrollo en los paises beneficiarios. Finalmente, se busca
brindar recomendaciones de mejora en la implementacién de futuras operaciones de
crédito.

A los fines de este proyecto, la evaluacion ex post se define como una evaluaciéon
objetiva y sistematica sobre un proyecto cuya fase de inversion ha concluido o esta en
la fase posterior a la inversion (Sistema Nacional de Inversion Puablica, Ministerio de
Economia y Finanzas, Pert y Agencia de Cooperacion Internacional del Japon, 2012.).
El objetivo es determinar la pertinencia, eficiencia, efectividad, impacto y la
sustentabilidad a la luz de los objetivos especificos que se plantearon en la
preinversion. Una evaluacion ex post debe proveer informacion til y verosimil. Es una
herramienta de aprendizaje y de gerencia para mejorar los procesos de analisis,
planificacion y ejecucién de proyectos, asi como la toma de decisiones.

La evaluacién ex post de proyectos busca realizar una recoleccion y analisis sistematico
de evidencias con el propdsito de mejorar el entendimiento del objetivo evaluado, asi
como tener la capacidad de emitir opiniones respecto a la calidad del mismo.

Para realizar las evaluaciones ex post se utiliza un marco metodolégico con dos
dimensiones de analisis: la calidad de las intervenciones y los factores que influyen
sobre la calidad. Se busca entonces:

Determinar la calidad de las intervenciones por medio de la valoraciéon de los
resultados de desarrollo conseguidos, en funcion de los criterios establecidos por
CAD-OCDE: i) pertinencia, ii) eficacia, iii) eficiencia, iv) impacto, y V)
sustentabilidad.

Identificar los factores que influyen en la calidad: desafios de implementacién de

acuerdo con el enfoque propuesto por Global Delivery Initiative (GDI): i) actores,
ii) contexto, iii) caracteristicas del proyecto y iv) evaluabilidad (CIPPEC).

Analizar la contribuciéon de CAF al logro de los resultados de desarrollo.

La calidad de las intervenciones se analizara a partir de una serie de criterios de
evaluacion de programas que apoyan el desarrollo que fueron establecidos por la Red
de Evaluacion del Desarrollo (EvalNet) del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD)
de la OCDE. El grado en que cada uno de estos criterios es alcanzado permite valorar

29



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION INFORME DE EVALUACION

la intervenciéon en términos de su calidad. Las intervenciones pertinentes, eficaces,
eficientes, sustentables y que generan cambios positivos y relevantes sobre las
poblaciones beneficiarias son sin dudas valoradas positivamente.

Sin embargo, una evaluacion basada exclusivamente en el analisis de los criterios de
calidad no permite entender los procesos que hicieron posible o no alcanzar una
intervencion con esas caracteristicas. De esta manera, resulta fundamental analizar
como es el proceso de implementacion de la intervencion. La Global Delivery Initiative
propone una matriz de anélisis de los desafios para el cumplimiento y logro de los
objetivos de politica estructurada en tres dimensiones: i) actores, ii) contexto y iii)
caracteristicas del proyecto.

A continuacioén, se presentan los criterios para evaluar la calidad de las intervenciones
y las dimensiones para analizar los procesos definiendo en cada caso las preguntas de
evaluacion y los métodos de recoleccion de informacion.

Los criterios definidos por CAD-OECD son: i) pertinencia, ii) eficacia, iii) eficiencia, iv)
impacto y v) sustentabilidad (CAD OCDE. 2019). Cada uno de estos criterios plantea
preguntas precisas sobre el objeto evaluado que se detallan en la tabla que sigue
(Tabla 7) y que se utilizaron como guia para realizar la evaluacion.

TABLA 7. Criterios para evaluar calidad definidos por CAD-OCDE

Criterio

1. Pertinencia

2. Eficacia

3. Eficiencia

4. Impacto

5. Sustentabilidad

Preguntas

¢;La intervencion es sensible a las necesidades y prioridades de los actores y a las caracteristicas del
contexto?

;Cuadles fueron los efectos directos generados por la provision de bienes y servicios de la
intervencion? ;Se lograron los objetivos planeados en su disefio?

¢;La intervencion hizo un uso razonable de los insumos disponibles para lograr los objetivos
planeados en su disefio en el tiempo estimado y de forma econémica?

¢;Cudles son los efectos de “alto nivel” (significativos, de largo plazo y de mayor alcance) que generd la
intervencion sobre la poblacién beneficiaria? ;Hubo efectos no esperados, positivos o negativos?

¢;La intervenciéon pudo desarrollar las capacidades necesarias para garantizar la perdurabilidad y
sustentabilidad de los beneficios?

Fuente: elaboracion propia en base a DAC-OECD

Definicion CAD-OCDE

A continuacion, se desarrollan los criterios de evaluacion propuestos.

El grado en que los objetivos y el disefio de la intervencion responden a las necesidades, politicas y prioridades globales, del
pais, de los beneficiarios y de los socios/instituciones, y contindan haciéndolo si las circunstancias cambian.
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El anélisis de pertinencia se propone establecer si el programa ha sido planificado de
acuerdo con la politica sectorial, el contexto regional y local, y respondiendo a las
necesidades principales de los beneficiarios. Para ello se debera considerar si se
tuvieron en cuenta al momento de disehar e implementar la intervenciéon las
necesidades y prioridades de los actores involucrados (es decir, si hubo instancias de
participacion, consulta y elaboracion de un diagnoéstico del problema), sus capacidades
organizacionales y las caracteristicas del contexto y si la respuesta brindada fue
adecuada.

Relevancia dentro de las politicas y prioridades del sector

¢El objetivo central es valido dentro del marco de las politicas y prioridades del sector?

¢Como se enmarca en los lineamientos de politica sectorial, los planes de desarrollo y
el programa multianual de inversién publica, en el contexto nacional, regional y local?

¢Se dieron cambios de politicas y prioridades desde que se inici6 el programa?

Respuesta a las necesidades y prioridades de los beneficiarios

¢Los objetivos y el disefio de la intervencion (teoria de cambio, modalidad de
implementacién) respondieron a las necesidades y prioridades de los actores
involucrados?

¢Los beneficiarios directos de la intervencion estan satisfechos con los bienes y
servicios provistos?

Consistencia interna y externa de la estrategia de intervenci6on

¢Las actividades y productos del programa son consistentes con el objetivo central y
con los fines del programa?

¢Los objetivos y el disefio de la intervencion (teoria de cambio, modalidad de
implementacioén) respondieron a las capacidades organizacionales de los actores
involucrados?

¢Los objetivos y el disefio de la intervencién (teoria de cambio, modalidad de
implementaciéon) fueron adecuados a las caracteristicas (sociales, econémicas,
politicas, ambientales e institucionales) del contexto?

¢La alternativa fue seleccionada basdndose en supuestos bien fundamentados? ¢Se
exploraron otras alternativas? ¢Era posible aplicar otra estrategia?

¢La intervencién ha sido sensible a los cambios ocurridos en el contexto o en las
necesidades y prioridades de los actores involucrados?

Para responder a las preguntas planteadas en este criterio debera realizarse un anélisis
del diagnostico sobre el cual se baso el disefio del programa, asi como de la teoria de
cambio del programa para examinar la validez de la secuencia logica.

Podran utilizarse las siguientes herramientas de recoleccién de informacion:

Documentos: analisis de documentos que contengan informacién sobre el
problema/necesidad al cual la intervencion busco dar respuesta, sobre el anélisis
del contexto de implementacion y sobre los objetivos y actividades realizadas.

Entrevistas: para relevar como fue el proceso de diseno e implementacion de la
intervencion, como era la estructura de gestion y toma de decisiones, si se
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Definicion CAD-OCDE

realizaron consultas y participacion de actores, percepciones sobre si se tuvieron
en consideracion necesidades y prioridades, etc.

El grado en que la intervencién alcanzo, o se espera que alcance, sus objetivos y sus resultados, incluyendo cualquier
resultado variable entre los grupos beneficiados.

La eficacia mide los efectos directos de la intervencion (objetivos centrales del
programa). Estos efectos directos estdn vinculados a los cambios generados sobre la
poblacién que son resultado directo de la provision de los bienes y servicios del
programa. De esta manera, la mayor cercania entre las actividades y productos del
programa y este tipo de resultados permite controlar la posibilidad de que existan otros
factores que expliquen los cambios observados.

Por ejemplo, algunos resultados que se pueden evaluar en este criterio podrian ser el
incremento de ninos matriculados en las escuelas, el incremento de la poblacién que
realiza controles de salud de manera periodica o el incremento de la poblacién con
conexiones domiciliarias de agua potable. En todos estos casos, los resultados son
consecuencia directa de la mejora en la provision de bienes y servicios que se
encuentran bajo el control directo del programa o politica evaluada (e.g. construcciéon
de escuelas, construccién de centros de atencién primaria de la salud, construcciéon de
redes de agua potable) aunque requieren también de cambios en los comportamientos
de los beneficiarios.

El anélisis de la efectividad implica dos componentes fundamentales. Por un lado, la
identificacién de los resultados “directos” del programa evaluado y el analisis del grado
de alcance de estos resultados en relacion con los objetivos planificados. Por otro lado,
el andlisis de si los productos asociados a los componentes estan siendo operados o
utilizados en menor o mayor medida de lo esperado, pues esto puede afectar el logro
de los objetivos planificados.

Logro de los objetivos

¢Cuéles son los objetivos y metas planeados vinculados a los efectos/beneficios
directos de la provisién de los bienes y servicios provistos por la intervencién?

¢Cuadl fue el grado de alcance de los objetivos y metas planeados? ¢La cantidad y calidad
de los resultados obtenidos esta de acuerdo con lo planeado?

¢Qué es lo que explica el bajo alcance de los objetivos y resultados planeados?
¢Problemas en el disefio (por ejemplo, problemas en la teoria de cambio o en la
subestimacion o sobreestimacion de las metas)? ¢O problemas en la implementacién?
¢0 ambos?

¢Los resultados obtenidos que son consecuencia directa de los bienes y servicios
provistos tuvieron una distribucién homogénea entre distintos grupos de la poblaciéon
beneficiaria?

¢Hay algunos grupos en los cuales los resultados obtenidos fueron mayores o menores?
¢Cuales? ¢A qué se deben estas diferencias?

Operacion y utilizacion de los productos
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¢Los productos generados por el programa son operados y utilizados tal y como fueron
concebidos? ¢Cuadl es el nivel de operacién y utilizacion?

Si no son operados o utilizados como estaba previsto, ¢cuales son los factores que lo
explican (problemas en el planeamiento, la coordinacién, condiciones externas,
recursos para la operacién y mantenimiento, sobreestimacion o subestimacion de la
demanda, no finalizacién de la inversion relacionada)?

Para responder a las preguntas planteadas en este criterio se podra realizar un analisis
del logro de los objetivos, asi como también un anélisis antes-después.

Anélisis del logro de objetivos: comparaciéon entre las metas planeadas y lo
efectivamente logrado para los indicadores seleccionados que midan la operaciéon
y oferta de bienes y servicios, la disponibilidad y el acceso a estos bienes y
servicios, la utilizacién y los beneficios directos de los bienes y servicios provistos.

Anélisis antes-después: permite analizar los resultados de un programa o politica
mediante la comparacién de los resultados de los mismos participantes/areas del
programa antes y después del inicio de la intervencion. Asi, por ejemplo, es posible
realizar un andlisis de los cambios a lo largo del tiempo de un grupo de
participantes o de 4reas donde se ha implementado una intervenci6n. Los
resultados se obtienen calculando la diferencia entre el valor de las variables de
interés antes y después de la intervencion. Si bien la informacion provista por este
tipo de andlisis puede resultar valiosa para poder tomar conocimiento de la
evolucion de las variables de interés y proveer evidencia de manera preliminar
sobre la efectividad de la intervencion, no es posible atribuir la causalidad del
cambio observado en dichas variables a la intervencién realizada. Este tipo de
estudios requiere que se especifiquen claramente cuéles son los factores que
podrian haber afectado el cambio observado.

Documentos: analisis de informes y documentos que contengan informacion
sobre la operacién de los productos y el logro de los objetivos.

Matriz de indicadores: que contengan informacién sobre indicadores que midan
los efectos directos del programa.

Visita al proyecto (sujeto al contexto sanitario): verificacién de las condiciones
fisicas y funcionales de los bienes y servicios (infraestructura, equipamiento, entre
otros) provistos por el proyecto. Se debe tener presente que, para evaluar la
calidad y las condiciones de operatividad de los productos generados en la fase de
ejecuciéon de las inversiones, es necesario considerar los principios técnicos y
normas de regulacion del sector correspondiente (por ejemplo, estandares).

Entrevistas: identificar problemas surgidos durante la implementaciéon que
afectaron la operacién y utilizaciéon de los bienes y servicios y el logro de los
resultados directos del programa, asi como diferencias observadas entre distintos
grupos de beneficiarios a partir de la realizacién de entrevistas con actores
involucrados.
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Definicion CAD-OCDE

El grado en que la intervencion genero, o es probable que genere, resultados de forma econdémica y oportuna. “Econémica”
es la conversion de insumos (fondos, habilidades, recursos naturales, tiempo, etc.) en resultados e impactos, de la forma
mas costo-efectiva posible, en comparacion con otras alternativas factibles en el contexto.

La eficiencia mide la relacién entre los insumos y los resultados de una intervencion.
Si bien el anélisis puede focalizarse sobre los distintos niveles de resultados de la
cadena de valor, se focalizara el analisis sobre los productos de la intervencion (por
ejemplo, aulas, consultorios equipados, conexiones de agua). De esta manera, el
objetivo es evaluar si se lograron los productos con igual calidad, con la misma o menor
cantidad de recursos programados y en un tiempo igual o menor al previsto. Para
responder a las preguntas planteadas en este criterio deberan realizarse
comparaciones entre lo planificado y lo efectivamente ejecutado con relaciéon a los
productos, el cronograma y los costos.

Cumplimiento de metas fisicas (productos): comparacion entre las metas de
productos previstos y las metas realmente logradas.

¢Los productos previstos en el programa se entregaron de acuerdo con la cantidad y
calidad previstas en el disefio?

¢Cuél fue el porcentaje de ejecucion fisica alcanzado por el proyecto y sus componentes
durante el tiempo de vida originalmente estipulado en el diseno?

A la fecha de finalizacion originalmente estipulada para el proyecto écuél fue el grado
de ejecucion de los componentes planificados?

¢Cuales fueron los principales factores que afectaron la ejecucion de los productos?

Cumplimiento del tiempo de ejecucion: comparacion entre el tiempo de ejecucion
previsto y el tiempo real empleado para la ejecucion de cada producto y
componente.

¢Cual fue el tiempo de ejecucion total del proyecto?

A la fecha efectiva de finalizacion del proyecto ése ejecutaron todos los componentes y
las actividades planificadas originalmente?

¢Durante la ejecucion del proyecto se presentaron retrasos?
¢Los retrasos generaron modificaciones en el plan de ejecucién original?

¢Cuales fueron las causas de los retrasos (por ejemplo, problemas con los desembolsos,
con los procesos de licitaciones, con la coordinacién con otros actores, etc.)?

¢Cuéles fueron las consecuencias para el logro de los resultados previstos por el
programa?

Cumplimiento del plan de ejecucién financiera: comparacion entre el costo total
de inversion del proyecto previsto y el costo total del proyecto real (a precios de
mercado) para la ejecucion de cada producto y componente.
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¢Los componentes se ejecutaron con el presupuesto previsto?
Si los costos fueron mayores, ¢cuéles fueron las causas?
¢Como es la relacion entre los costos de la intervencion y los productos generados?

¢Hay otro tipo de intervenciones posibles de implementarse que hubieran sido mas
costo-efectivas?

Anélisis de la ejecucién de los productos: debera considerar aspectos tales como:
(i) dimensiones fisicas, tales como longitud, areas, etc.; (ii) la capacidad generada
para la prestaciéon de bienes y servicios; (iii) la localizaciéon y limites del area de
influencia del servicio (dénde es que estos bienes y servicios provistos por el
proyecto se encuentran disponibles); (iv) la calidad de los productos de acuerdo a
los estandares de las especificaciones técnicas contemplados en la normatividad
competente.

Analisis costo-efectividad: la evaluacién costo-efectividad valora los costos de
implementar un programa y los relaciona con la cantidad total de resultados
generados a fin de generar una estimaciéon del “costo por unidad de resultado
obtenido”. Se implementa valuando los costos y analizando el costo por cada
unidad de resultado obtenida.

Herramientas de recoleccién de informacion:

Documentos: documentos que tengan informacién sobre el cronograma de
actividades, los costos, las caracteristicas de los bienes y servicios provistos, los
procesos de las contrataciones realizadas, etc.

Entrevistas: Recabar las opiniones de las unidades ejecutoras, asi como de
contratistas y supervisor con relacion a las causas de los retrasos y la factibilidad
de ejecutar el plan original.

Definicion CAD-OCDE

El grado en que la intervencion ha generado o se espera que genere efectos de alto nivel significativos, positivos o negativos
e intencionales o no intencionales.

El objetivo es identificar los efectos sociales, econémicos y ambientales a los que la
intervencién contribuye y que son maés significativos, de mas largo plazo y de mayor
alcance que los efectos analizados bajo el criterio de la efectividad, en los cuales hay
una relacion més directa con las actividades y productos de la intervencion.

Estos efectos de “alto nivel” estin por lo general vinculados al bienestar de la poblaciéon
y al ejercicio de derechos humanos fundamentales. Por ejemplo, algunos de estos
resultados que podrian evaluarse son la disminucién de la tasa de desercién escolar o
la mejora de la calidad educativa, la disminucién de las tasas de prevalencia de
determinadas enfermedades o el incremento del nivel de produccion. La obtencién de
estos resultados es consecuencia, no s6lo de los bienes y servicios provistos por el
programa evaluado, sino también de cambios en los comportamientos de los
beneficiarios y de otros factores externos que pueden intervenir sobre el logro de estos.

El analisis de los impactos implica dos componentes. Por un lado, el anélisis de los
efectos de largo plazo previstos por el programa a fin de determinar su grado de alcance
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y la atribucion de causalidad entre la intervencion y estos efectos. Por otro lado, los
efectos de largo plazo no previstos que pueden ser positivos o negativos.

El anélisis realizado bajo este criterio no se encuentra circunscripto exclusivamente a
determinar la atribucién de causalidad entre la intervencién evaluada y los efectos de
largo plazo generados. Este tipo de analisis requiere de métodos estadisticos precisos
(experimentales y cuasiexperimentales) para poder controlar la influencia de factores
distintos a la intervencion evaluada. Por ello, pensar evaluaciones de impacto luego de
culminada la implementacion del programa es siempre dificil ya que no podemos
recolectar informacién de linea de base oportuna ni tampoco dar seguimiento efectivo
a las variables de resultado. Por el contrario, estos disefios requieren de buena
informacién administrativa tanto de la ejecucion de las obras para la seleccion de
casos, como para la identificacion de grupos de comparacion y medicién de resultados.
Los paises de América Latina no se caracterizan por tener buena informacién de acceso
publico, lo cual podria ser un limitante dificil de solucionar si la informacién disponible
es de baja calidad o con poco nivel de desagregacion.

Asimismo, Hugo Navarro (2005) plantea la alternativa de agrupar las estrategias de
evaluacion en dos grandes grupos, de acuerdo a si se han anticipado en el disefo del
programa los efectos de éste o no. Las estrategias de evaluacién de aquellos programas
que definieron desde el disefio variables de impacto se asocian a los métodos
experimentales y cuasiexperimentales, mencionadas méas arriba. Mientras que
aquellas estrategias de evaluacion que podrian aplicarse a programas que no
definieron, desde la etapa de disefo, variables de impacto se asocian a métodos
cualitativos. Estos procuran definir el impacto de un programa a partir de cambios
percibidos por la poblacién objetivo. Para implementar este tipo de estrategias es
necesario contar con la disponibilidad de localizar a la poblacién beneficiaria del
programa.

Logro de los impactos previstos

¢Se lograron los objetivos vinculados a los impactos previstos por el programa? ¢Cuél
fue el grado de alcance de estos objetivos?

¢Coémo y hasta qué punto el proyecto contribuy6 con estos cambios? ¢Hasta qué punto
es posible atribuir estos cambios al proyecto?

¢Qué factores permiten explicar el logro o no de los objetivos vinculados a los impactos
previstos?

Generacién de impactos no previstos

¢Se generaron impactos atribuibles de manera directa a la intervencion que no estaban
planeados? ¢Cuéles? ¢Fueron impactos positivos o negativos?

¢El proyecto tomo6 algtin tipo de medida con el fin de minimizar los impactos
negativos?

¢Qué es necesario para minimizar los efectos negativos?

¢Qué explica los impactos no previstos positivos?

Para responder a las preguntas planteadas en este criterio se podra realizar un anélisis
del logro de los objetivos, asi como también un anélisis antes-después y analisis de
impacto a partir de métodos cuasiexperimentales.

Anélisis del cumplimiento de objetivos: comparacion entre las metas planeadas y
lo efectivamente logrado para los indicadores seleccionados que midan el logro de
efectos de “alto nivel” de la intervencion evaluada.
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Analisis antes-después: permite analizar los resultados de un programa o politica
mediante la comparacion de los resultados de los mismos participantes/areas del
programa antes y después del inicio de la intervencion. Asi, por ejemplo, es posible
realizar un andlisis de los cambios a lo largo del tiempo de un grupo de
participantes o de areas donde se ha implementado una intervenciéon. Los
resultados se obtienen calculando la diferencia entre el valor de las variables de
interés antes y después de la intervencion. Si bien la informacién provista por este
tipo de andlisis puede resultar valiosa para poder tomar conocimiento de la
evolucion de las variables de interés y proveer evidencia de manera preliminar
sobre la efectividad de la intervencion, no es posible atribuir la causalidad del
cambio observado en dichas variables a la intervencion realizada. Este tipo de
estudios requiere que se especifiquen claramente cuéles son los factores que
podrian haber afectado el cambio observado.

Analisis de atribucion de causalidad (sujeto a disponibilidad de datos): los
métodos cuasiexperimentales permiten estimar el efecto causal promedio a partir
de la comparacion entre las condiciones de los grupos que han recibido la
intervencidn y los grupos equivalentes que no han recibido la intervencion. Estos
métodos resultan muy exigentes con respecto a la posibilidad de identificar
contrafactuales validos y se debera analizar la posibilidad de llevarlos a cabo.

Analisis cualitativos para conocer las percepciones de los beneficiarios del
programa sobre el efecto que tuvo el programa sobre su vida cotidiana a partir del
contexto en que se encuentran y los mecanismos que emergen en los relatos de los
entrevistados.

Matriz de indicadores: informacién sobre los indicadores de impacto del
programa.

Bases de datos del programa: que contengan informacion sobre los beneficiarios
a partir de registros administrativos.

Encuestas: que permitan relevar cambios en los beneficiarios y no beneficiarios
del programa.

Entrevistas: identificacion de efectos no previstos tanto positivos como negativos
y de factores que afectaron el logro o no de los efectos de “alto nivel” a partir de la
realizacion de entrevistas con actores clave de la intervencion.

Definicion CAD-OCDE

El grado en que los beneficios netos de la intervencion contindan en la actualidad, o es probable que continden en el futuro.

El objetivo es evaluar si el proyecto cuenta con las capacidades financieras,
econdmicas, sociales, ambientales e institucionales necesarias para garantizar que los
beneficios y resultados esperados se mantengan a lo largo del tiempo.

Para ello, serd necesario identificar los riesgos posibles durante la operacion y
mantenimiento del proyecto y analizar hasta qué punto el proyecto est4 preparado para
resolverlos.

Operacion del proyecto
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¢Cuéles son las condiciones fisicas y funcionales de la infraestructura, equipos e
instalaciones que se ejecutaron con el proyecto? ¢Estan operativas?

Si no estuvieran operativos, ¢cual es el motivo?

Organizacion y gestion de la operacién y mantenimiento

¢Cual es el modo de operacion del proyecto (operacion directa, contrato con el sector
privado, participacién de beneficiarios) y el marco normativo que permite realizar la
operaciéon?

¢Las responsabilidades del operador, asi como de aquellos que toman parte de la
operacion y el mantenimiento, estan claramente definidas?

¢Se cuenta con un plan de mantenimiento bien definido?

¢Se han realizado las acciones de mantenimiento previstas? Si no se realiza el
mantenimiento écudles son las causas?

Limitaciones y riesgos para la operacién y mantenimiento

¢Cuéles son las principales dificultades y limitaciones en cuanto a la operacion y
mantenimiento?

¢Cual es el presupuesto planeado y el asignado para la operacién y mantenimiento?
¢Cobmo estan financiados los costos de operaciéon y mantenimiento?

¢Se realizaron los arreglos institucionales para la operaciéon y mantenimiento?
¢Funcionan correctamente?

¢Se desarrollaron las capacidades técnicas y administrativas necesarias para cumplir
con la operaciéon y el mantenimiento?

¢Cual es la cantidad, perfil y capacidad de los recursos humanos dispuestos para la
operaci6on y mantenimiento?

¢Se realizaron capacitaciones en cuanto a la operacién y mantenimiento? ¢éFue
suficiente? ¢Se desarroll6 un programa de capacitacion propio?

Para responder a las preguntas de este criterio se utilizardn fundamentalmente
métodos de analisis cualitativo para identificar problemas en la operatoria del
programa, asi como posibles riesgos que pueden afectarlo.

Podrén utilizarse las siguientes herramientas de recoleccién de informacion:

Documentos: documentos que describan los procedimientos y organizacién para
la operacion y mantenimiento.

Entrevistas: entrevistas con los operadores para identificar capacidades y
limitaciones para llevar a cabo la operacién y mantenimiento, o si es que necesitan
contar con asistencia técnica.

Visita al proyecto (sujeto al contexto sanitario): investigacion de las causas del
deterioro fisico y mal funcionamiento, si lo hubiere, por ejemplo, alguna debilidad
en el planeamiento y calidad en el disefio de construccion y supervision, operacion
inadecuada y mantenimiento, etc. Se debe tener presente que, para evaluar la
calidad y las condiciones de operatividad de los productos generados en la fase de
ejecuciéon de las inversiones, es necesario considerar los principios técnicos y
normas de regulacion del sector correspondiente (por ejemplo, estandares).

38



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION INFORME DE EVALUACION

Para evaluar los procesos de disefno e implementaciéon de los programas e identificar
los factores que afectaron la calidad con relacién a los criterios considerados, se
analizan los actores, el contexto y las caracteristicas del programa (Global Delivery
Initiative).

Los actores son aquellos encargados de la ejecucién y beneficiarios directos que de
alguna manera se han visto afectados por la intervencion y estuvieron involucrados en
alguna de sus etapas. El contexto hace referencia a las caracteristicas sociales,
econémicas, politicas, ambientales y regulatorias en las que se implement6 la
intervencion. Finalmente, el tercer punto identifica las caracteristicas propias de la
intervencidn con relacion a su disefio, financiamiento y disponibilidad de datos.

TABLA 8. Criterios para evaluar la implementacion definidos por Global Delivery Initiative

Dimension Subdimensién Preguntas

¢Las personas que intervinieron en la implementacién cuentan con las capacidades necesa-
rias?
1.1. Capacidad or- | ¢Las personas que intervinieron en la implementaciéon se mantuvieron en sus cargos a lo
ganizacional largo de todo el proceso?

¢Los actores que intervinieron en la implementacién disponen de mecanismos y recursos
institucionales adecuados?

¢ Los actores que intervienen tuvieron un compromiso con los objetivos y actividades a lo

1. Actores L . L
largo de todo el proceso? ¢Quiénes mostraron mayor compromiso? ¢Quiénes menos?

¢Hubo oposicion de algunos actores a la intervencion? ¢ De quiénes? ¢ Qué mecanismos se

1.2. Compromiso -
utilizaron para resolverlo?

¢,Se generaron mecanismos para comprometer a los diversos actores? ¢ Cudles (estrategias
de comunicacion, participacion, etc.)?

¢Los roles y responsabilidades de los distintos actores estaban claramente establecidas?

1.3. Coordinacion ¢Como fue la coordinacion entre los distintos actores? ¢ Se establecieron mecanismos for-
males? ¢ Cémo funcionaron?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores como inestabilidad social, criminali-

) dad y violencia, conflictos armados?
2.1. Social ) y _ _ 3
¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores culturales vinculados a roles de gé-

nero u otras normas y practicas culturales o religiosas?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores vinculados al contexto macroecon6-
mico (inflacién, inestabilidad cambiaria, distorsiones de precios, etc.)?

2.2. Econbémico ¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores vinculados al sector empresario
(baja capacidad de las empresas para proveer bienes y servicios, mercados ilegales o poco

competitivos)?
2. Contexto

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por la interferencia de criterios politicos sobre los
2.3. Politico procesos de toma de decisiones?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por ciclos electorales?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por las caracteristicas geogréaficas del territorio?

2.4. Ambiental ¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por deficiencias en la infraestructura (servicios
de comunicaciones, transporte, etc.)?

2.5. Institucional y

, La ejecucion del proyecto se vio afectada por situaciones de corrupcién y/o patronazgo?
Regulatorio ¢ ] proy P P yiep 9
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3.1. Disefio

3. Proyecto

3.2. Financiamiento

3.3. Datos

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por bajos niveles de transparencia y rendicién de
cuentas?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por la existencia de marcos legales y regulatorios
inadecuados?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas vinculados al cumplimiento de
contratos y reglas?

¢, Cudl es el nivel de complejidad de los objetivos? ¢ Se definieron objetivos y metas que pu-
dieran ser realizables en funcién de las capacidades y recursos disponibles? ¢ Hubo
sobreestimacion o subestimacion de los objetivos y metas?

¢ Se realiz6 un diagnéstico correcto del problema que motivé la intervenciéon?

¢ Se identificaron otras intervenciones similares que tienen objetivos similares o estan desti-
nadas a la misma poblacion objetivo?

¢, Se elaboré una teoria de cambio del programa que permitiera identificar de qué manera las
actividades realizadas permitirian lograr los cambios esperados?

¢ Se identificaron los factores de riesgo que podian incidir en la efectividad de la interven-
cion?

¢ Se identifico la poblacion objetivo del programa y su tamafio?

¢, Se establecié un cronograma de actividades adecuado en funcién de las capacidades y re-
cursos disponibles? ¢Hubo sobreestimacién o subestimacion de los tiempos?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas en el proceso de compras y con-
trataciones?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas con los desembolsos y la gestién
financiera?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas en la asignacion presupuestaria y
la gestién del presupuesto?

¢ Se especificaron indicadores para medir su avance?

¢El proyecto cont6 con una linea de base de los indicadores y metas del proyecto?

¢ Se especificaron las variables para medir su impacto sobre los beneficiarios?

¢ Se establecié un sistema de seguimiento para monitorear la ejecucion de la operacion,
identificar riesgos y documentar potenciales problemas?

¢ Se establecid un sistema de informacion para recolectar y almacenar datos de calidad a
partir de los registros administrativos del programa?

Fuente: elaboracion propia sobre la base de la tipologia de GDI 'y los TDR
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Entre los meses de enero y agosto de 2021 se revisaron los documentos administrativos
del Programa y se elaboré un mapa de actores, identificando su participaciéon en cada
una de las etapas del mismo. A partir de la identificacién de los actores clave y su
funcién en cada una de las etapas del Programa, se intent6 establecer contacto con los
mismos para llevar a cabo entrevistas en profundidad. En este caso, solo pudimos
entrevistar a un Ejecutivo Principal de la VDS, encargado de los estados contables del
Programa, y al Ejecutivo Principal CAF que tuvo un rol clave en la formulacién y
seguimiento de la implementacion del Programa.

Asimismo, se diseNé y consensud un cuestionario semiestructurado para cruzar esta
informacién con los datos, opiniones e informacion recibida durante el desarrollo de
las entrevistas realizadas. Si bien se logro, a partir del cuestionario enviado, obtener
respuestas de Giselle Velasquez, Ejecutiva Principal de Proyectos Sociales, y de Edgar
Salas, Director de Sostenibilidad, Inclusién y Cambio Climatico, quienes intervinieron
en el disefio del Programa; la cantidad de contactos logrados fue baja. Aun asi, se pudo
obtener informacién tanto del disefio como de la implementacién del Programa.

Finalmente, se analizaron documentos externos, informes de la Administracion
Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas (UTE) y bibliografia vinculada al
desarrollo de la cuestién energética en Uruguay.

El proceso de evaluacion ex post del Programa de Fortalecimiento del Sector
Energético de Uruguay se realiz6 desde Buenos Aires (Argentina) y se vio afectado,
como la mayor parte de las actividades, por la situacién del COVID-19. Este fenémeno
de rapido desarrollo, contagiosidad y letalidad, desafortunadamente, est4 acompafnado
por un profundo desconocimiento cientifico respecto de sus causas, tratamiento y cura.
Este conjunto de situaciones llev) a que gran cantidad de gobiernos de distintos paises
del mundo impusieran largos periodos de confinamiento de sus poblaciones y a una
parélisis casi total de la actividad econémica.

La falta de conocimiento respecto de la prevencién, tratamiento y cura de esta
enfermedad afect6 de manera radical todo el afio 2020. Recién en diciembre de ese
afio 2020, algunos paises como Estados Unidos y Canad4 comenzaron a inocular las
primeras vacunas contra el COVID-19.

Paulatinamente, se fueron iniciando campafias de vacunacién en todo el mundo,
siendo la parte mas austral de Sudamérica, donde estamos ubicados, una de las zonas
mas atrasadas en organizar campafias de vacunacion, razon por la cual, no fue posible
realizar visitas a las zonas del proyecto ni mantener entrevistas presenciales con los
actores relevantes que intervinieron en la ejecucion del Programa, y menos adn, tomar
contacto con sus beneficiarios.

Entre otras limitaciones que dificultaron el desarrollo de la evaluacién se destaca la
dificultad en lograr que las personas que estuvieron directamente involucradas en los
procesos de formulacion y ejecucion del Programa aceptaran participar de entrevistas
“en profundidad”. Otra importante limitacion estuvo dada por el tiempo transcurrido
entre la etapa de disefio e implementacién del Programa (2014 a 2017), y el momento
de la evaluacion ex post (2021). A estas personas les fue dificil ponerse en tema, ubicar
el programa y recordar la informacion pertinente. Algunas llegaron inclusive a abordar
otros temas, distintos del programa.

Al respecto se debe sefialar que solo se lograron dos entrevistas: una de estas result6
muy relevante, mientras que la segunda fue de menor importancia, pues la persona
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habia desempefiado un papel muy acotado, especifico y por un corto periodo de tiempo
en el equipo de formulacion del Programa.

No existe una identificacion de los beneficiarios del programa, tampoco se
identificaron ni esbozaron indicadores de resultados, y menos atn una linea de base.
No hubo recopilaciéon de datos primarios para los fines de la evaluacion, por lo tanto
se trabajo con datos secundarios disponibles. Se utiliz6 mucho tiempo para poder
conseguir datos secundarios y opiniones de las personas involucradas en la ejecucion
del programa y luego en la operacion y mantenimiento de los productos del programa.

En este programa no se logré construir un contrafactual para identificar relaciones de
causalidad, cual hubiese sido el estado de los beneficiarios del programa, de no haber
participado en el mismo.

La formulaciéon de este programa responde a los requerimientos de CAF de ese
momento, alrededor de 2010, y fue disefiado como un tipico proyecto de
infraestructura.

Por la documentacion consultada se podria inferir que la intervencién no fue disefiada
originalmente como programa de desarrollo. Esto es muy importante, en particular
para pensar en los distintos tipos de evaluaciones ex post factibles de realizar si se
prepara el proceso como una evaluacion prospectiva y no retrospectiva. En particular,
si las partes destinan de comtn acuerdo recursos del financiamiento al momento del
disenoy firma del contrato, seria importante -si el proyecto asi lo amerita- que se pueda
pensar en una evaluacion de impacto desde el momento de ideaciéon del proceso si es
que tomaran los criterios CAD-OCDE.

Quizés la limitacién mas importante respecto de la evaluacién ex post es que, si bien
desde el Contrato de Préstamo figura “Gastos de Evaluaci6én” US$25.000, con cargo al
financiamiento®®, en ninguna parte del Contrato de Préstamo, ni en ningin otro
documento posterior figura acuerdo alguno respecto de la manera en que se realizara
esa evaluacion. El inico elemento preparatorio para una evaluacion esta en la clausula
59 de las “Condiciones Especiales” del Contrato de Préstamo donde se estableci6 que
el prestatario, UTE, debia presentar un informe final de ejecucion.

13 Anexo B, Cuadro N°1, Presupuesto Estimado del Programa de Fortalecimiento del Sector Energético por Proyectos y Fuentes de Financiamiento -En

US$ MM.
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Cristian Mogro - Ejecutivo Principal VDS

Pablo Cisneros - Ejecutivo Principal CAF

Gianna Gregori - Ejecutiva Senior del Sector Pablico CAF
Wilson Flores — Jefe de Operaciones UTE Uruguay
Enrique Garcia — UTE Uruguay

Alvaro Villalba - Gerente de planificacién financiera UTE Uruguay

8398 — Solicitud de préstamo

8398 - RRCy DEC

8398 — Informe Inicial Fortalecimiento

8398 — Informe Avance Fortalecimiento I al 31_12_15
8398 — Informe de Avance al 30 de junio de 2016.
8398 — Informe visita Fortalecimiento I y II agosto, 2016.
8398 — Informe final CAF

8398 — Contrato

Dispensa Plazo 1er Desembolso UTE CFA 8398
Dispensa Informe Semestral CFA 8398

Solicitud de Adenda

https://portal.ute.com.uy/noticias/los-cortes-de-luz-mitos-y-realidades
https://www.gub.uy/organismos/term/
https://portal.ute.com.uy/noticias/los-cortes-de-luz-mitos-y-realidades
https://www.caf.com/es/proyectos/
https://www.globaldeliveryinitiative.org/decode/taxonomy

https://wwwoecd.org/dac/evaluation/
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TABLA 9. Encuesta a funcionarios

Dimensién

Datos demograficos

Preguntas respecto del disefio

N°
P.1
P.2

P.3

P.4

P.5

P.6

P.7

P.8

P.9

P.10

pP.11

P.12

P.13

P.14

P.15

Preguntas
Nombre y apellido

¢ Qué cargo ocupa actualmente en
CAF?

¢Hace cuantos afios que trabaja en
CAF?

¢ Participé en la etapa de disefio del
programa?

¢Cuan de acuerdo esta en que se
realizé un diagnéstico correcto del pro-
blema que motivé la intervencion del
programa?

¢ Se identifico la poblacién objetivo (lo-
calizacién y tamafio) a alcanzar con
los resultados del programa?

¢Cuan relevante fue el objetivo central
del programa dentro del marco de las
politicas y prioridades del sector?

¢ Esta de acuerdo con que el pro-
grama identificé claramente a los
beneficiarios del mismo?

¢ Se definieron metas realizables para
los objetivos en funcién de las capaci-
dades y recursos disponibles?

¢ Se especificaron indicadores cualita-
tivos y cuantitativos para medir su
avance?

¢, Hubo una sobreestimacion o subesti-
macion de los objetivos y metas de
acuerdo a la capacidad institucional
instalada?

¢ Se elaboré una linea de base de los
indicadores y metas del proyecto?

¢ Se estableci6 un sistema de informa-
cién para recolectar y almacenar datos
de calidad a partir de los registros ad-
ministrativos del programa?

¢, Se establecié un sistema de segui-
miento para monitorear la ejecucion
de la operacion, identificar riesgos y
documentar potenciales problemas?

¢, Se elabor6 algun tipo de marco 16-
gico, cadena de causalidad (mediante

Modo de calificacién

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Dicotémica

Escala Likert

Dicotémica

Escala Likert

Escala Likert

Opcién multiple con respuesta sim-
ple

Dicotémica

Opcién multiple con respuesta sim-
ple

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica
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Preguntas respecto de la
implementacion

P.16

P.17

P.18

P.19

P.20

pP.21

p.22

P.23

P.24

P.25

P.26

p.27

P.28

P.29

P.30

pP.31

cualquier método) que permitiera iden-
tificar las actividades necesarias para
lograr los resultados esperados?

¢ Se identificaron los factores de
riesgo que podian incidir sobre la efec-
tividad de las intervenciones?

¢Considera que los insumos, las
actividades y los productos del
programa son consistentes con los
resultados y los impactos previstos?

¢ Participé en la etapa de
implementacion y cierre del
programa?

¢La implementacién del programa se
inicié de acuerdo con el cronograma
previsto?

¢Hubo una sobreestimacion o
subestimacion del tiempo de
ejecuciéon?

Si hubo retrasos en la ejecucion del
programa, ¢,Cudles fueron las causas?

Considerando a los problemas antes
mencionados ¢, Cudles fueron los tres
mas importantes?

¢ Considera que a la fecha de
finalizacion establecida del proyecto
se entregaron todos los productos y se
realizaron todas las actividades
planificadas originalmente?

¢,Cuales fueron los principales facto-
res que afectaron el cumplimiento de
la realizacién de actividades y entrega
de los productos previstos?

¢ Considera que el programa fue
sensible a las necesidades y
prioridades de los beneficiarios?

¢De qué manera se registraron las
necesidades y prioridades de los
actores?

Durante esta etapa ¢, Hubo contacto
con los beneficiarios del programa?

¢, Cudles fueron los mecanismos
utilizados para contactarse?

¢,Considera que los costos del
programa fueron bien estimados en
funcion de los productos a obtener?

Si hubo “mayores costos”, ¢ Cuales
fueron las consecuencias para el logro
de los resultados previstos por el
programa?

¢La ejecucion del proyecto se vio
afectada por factores externos o
internos?

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Opcién miltiple con respuesta sim-
ple

Preguntas de Matriz

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Preguntas de Matriz
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P.32

P.33

P.34

P.35

P.36

p.37

¢,Cudles fueron los factores que
afectaron el proyecto?

Considerando a los factores antes
mencionados ¢, Cudles fueron los tres
mas importantes?

¢Considera que algunos de estos
factores implicaron un desafio para el
programa?

Considerando a los factores antes
mencionados ¢, Cudles fueron los tres
mas importantes?

¢,Coémo fue la coordinacion
interinstitucional entre los distintos
actores? ¢ Se utilizaron instrumentos
como acuerdos, convenios, entre las
distintas instituciones?

¢ Cuan eficiente resulté la
coordinacion interinstitucional entre los
actores para la implementacién del
programa?

Preguntas de Matriz

Opcion miltiple con respuesta sim-
ple

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Escala Likert

Fuente: elaboracion propia
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TABLA 10. Protocolo de evaluabilidad

Dimensién N°

P.1

P.2

P.3
P.4

Calidad del disefio y P.5

planificacion de la
intervencion P.6

P.7

P.8

P.9

P.10

P.1

P.2
P.3
P.4
P.5

P.6

Calidad del sistema de P.7
monitoreo e informacién
P.8

P.9

P.10

P.13

P.1

Calidad de la estrategia de
evaluacion p.2

P.3

Pregunta

¢ Existe un diagnéstico de los problemas
gue se pretenden resolver con la
intervencion?

¢Los problemas principales estan
cuantificados?

¢Las causas de los problemas estan
cuantificadas?

¢Se ha definido la cobertura sobre la
poblacion objetivo de la politica?

¢ Se han definido cuéles son los actores e
instituciones responsables de la
implementacién de la intervencién?

¢ Se han definido explicitamente los
objetivos perseguidos con la
intervencion?

¢ Estan cuantificados los objetivos?

¢ Responden los objetivos de la
intervencion a las necesidades y
problemas detectados?

¢ Se han definido metas en las que se
pretende alcanzar los objetivos?

¢ Se ha definido una teoria de cambio o
marco légico de la intervencién?

¢ Se han definido indicadores para
recopilar sisteméaticamente la
informacion sobre la evolucién de la
intervencion y sus actividades?

¢, Se ha definido una matriz de
monitoreo?

¢ Son relevantes estos indicadores en
relacion a los objetivos de la politica?
¢ Se han definido las fuentes de
informacion para los indicadores?

¢, Se han definido indicadores de
impacto?

¢ Se han definido indicadores de
resultado?

¢,Se han definido indicadores de
producto?

¢ Se han definido indicadores de
actividad?

¢ Se han definido indicadores de
insumo?

¢Los indicadores relevantes se pueden
desagregar por género?

¢ Se ha definido algun procedimiento
para la recoleccion de informacién sobre
la intervencién?

¢ Tiene informacién sobre el
presupuesto total de la implementacion
y funcionamiento del programa?

¢La frecuencia de recoleccién de los
indicadores es oportuna para medir el
desempefio del programa?

¢, Se han definido las preguntas a las
gue la evaluacién debe dar respuesta?

¢ Se ha definido una estrategia de
evaluacion?

¢ Se ha definido cuando/frecuencia de la
evaluacion?

Modo de
calificacion

Multiple
Dicotémica
Mdltiple

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Mdltiple

Multiple

Mdltiple

Dicotémica

Dicotomica
Dicotémica
Dicotomica
Dicotémica
Dicotémica
Dicotémica
Dicotémica
Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Mdltiple

Dicotémica

Valores

0a2

0ol

Ool

Oa2

0ol

0ol

Oo1l

Oa?2

Oa?2

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

Oa2

0ol

Puntaje
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Recursos

P.4

P.5

P.6

P.7

P.8

P.9

P.1

P.2

P.3

¢Es relevante la pregunta de la
evaluacion en cuanto al grado de
desarrollo del programa y sus objetivos?
¢ Se ha definido qué tipo de evaluacion
se realizara?

¢, Se han identificado los responsables
de la ejecucion de la evaluacion?

¢ Se va a establecer algun tipo de
procedimiento para dar seguimiento a la
incorporacién de las recomendaciones
de la evaluaciéon?

¢ Se identificaron posibles
destinatarios/usuarios de los resultados
de la evaluacién?

¢ Se establecieron canales
institucionales para difundir los
resultados de la evaluacion?

¢ Existe un presupuesto definido para la
evaluacion?

¢Hay recursos humanos disponibles
para llevar al cabo la evaluacién, ya sea
interna o externa?

¢ Hay recursos asignados para el
sistema de monitoreo y evaluacion?

Dicotémica
Mdltiple

Dicotémica

Mdltiple

Dicotémica

Dicotémica

Multiple

Dicotémica

Dicotémica

Ool

Oa3

0ol

Oaz2

Ool

0ol

Oa2

0ol

Oo1l

Fuente: elaboracion propia
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CIPPEC®

Por medio de sus publicaciones, CIPPEC aspira a enriquecer el debate publico en la Argentina con el objetivo
de mejorar el diseno, la implementacion y el impacto de las politicas publicas, promover el dialogo democratico
y fortalecer las instituciones.

Los Informes de CIPPEC buscan presentar y difundir el trabajo que los programas realizan en el marco de
sus proyectos con socios del sector publico, privado y de organismos internacionales.

CIPPEC alienta el uso y divulgacion de sus documentos sin fines comerciales. Las publicaciones de CIPPEC
son gratuitas y se pueden descargar en www.cippec.org

¢ QUIENES SOMOS?
CIPPEC es una organizacién independiente, apartidaria y sin fines de lucro que produce conocimiento y
ofrece recomendaciones para construir mejores politicas publicas.

¢ QUE HACEMOS?
CIPPEC propone, apoya, evalua y visibiliza politicas para el desarrollo con equidad y crecimiento, que anti-
cipen los dilemas del futuro mediante la investigacién aplicada, los didlogos abiertos y el acompahamiento
a la gestion publica.

LCOMO NOS FINANCIAMOS?

CIPPEC promueve la transparencia y la rendicidon de cuentas en todas las areas de la funcién publica y se
rige por esos mismos estandares. El financiamiento de CIPPEC esta diversificado por sectores: cooperacién
internacional, empresas, individuos y gobiernos. Los fondos provenientes de gebiernos se mantienen por
debajo del 30 por ciento del presupuesto total.
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