EL MODELO PUBLICO-PRIVADO DEL DFID

Gavin McGillivray *

El presente articulo resume la experiencia
del Departamento de Desarrollo Interna-
cional de Reino Unido (DFID) en fomentar
la inversion privada en infraestructura
en los paises en desarrollo, con énfasis
especial en los paises mas pobres. No
pretende representar el marco comple-
to, sino explicar el contexto, describir al-
gunos de los principios, dar algunos
ejemplos, y presentar algunos resulta-
dos preliminares.

El DFID cree que el sector privado repre-
senta uno de los motores mas impor-

CUADRO 1.

tantes para generar empleo, ingreso y
mayor productividad para las familias
pobres.

Apoyamos el desarrollo «pro-pobre»
del sector privado en los paises en de-
sarrollo desde varios angulos y casi
siempre en alianzas, instituciones o pro-
gramas cofinanciados por otros paisesy
agencias. El cuadro 1 resume las cate-
gorias principales de las alianzas, insti-
tuciones y los programas que apo-
yamos.

Categorias de alianzas, instituciones y programas apoyados por el DFID para

fomentar el desarrollo «pro-pobre» del sector privado

Tipo de alianza, institucion o programa

Ejemplos

Entorno empresarial

Programas para mejorar las leyes, regula-
ciones, politicas e instituciones que afectan
el sector financiero, la inversion, el comercio
y las empresas

Sector financiero — FinMark
Sector empresarial — ICF
Industrias extractivas — EITI
Infraestructura — PPIAF

Investigacion y desarrollo

Alianzas e instituciones que buscan aprove-
char y apalancar la capacidad del sector pri-
vado en cuanto a la generacioén y aplicacion
de tecnologias apropiadas

Salud — MMV
Agricultura— AATF
Vacunas pecuarias — GALV
Vacunas humanas — AMC

Salud

Alianzas e instituciones que buscan trabajar
con el sector privado y la sociedad civil en la
planificacién, financiamiento e implementa-
cion de programas de salud

Sida, Malariay TB — GFATM
Vacunas humanas — GAVI
Precios de medicinas — UNITAID

* Global Funds & Development Finance Institutions Department (GFDD); UK Department for International

Development (DFID).
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Servicios de infraestructura

Programas que buscan dirigir la subvencién
publica hacia el suministro de servicios ba-
sicos para los grupos de bajo ingreso y pa-
gar a las empresas que prestan servicios en
funcioén de los resultados logrados

Agua, luz, comunicaciones — GPOBA

Financiamiento publico

Un fondo que adquiere deuda a largo plazo
en los mercados financieros internacionales
mediante una emision de bonos que genera
fondos inmediatos para invertir en progra-
mas publicos de inmunizacion

* Vacunas humanas — IFFIm

Financiamiento privado

Alianzas e instituciones que buscan de-
sarrollar y extender servicios financieros a
grupos de bajo ingreso, asi como a las em-
presas y proyectos de infraestructura que
carecen de acceso al capital privado

* Individuos — MicroSave Africa
¢ Microempresas — AfriCap

* Empresas — CDC

¢ Infraestructura — EAIF

Desarrollo de propuestas de proyectos
Alianzas e instituciones que buscan elabo-
rar o contribuir al desarrollo de propuestas
de proyectos bien preparados y estructura-
dos para que puedan atraer a inversores pri-
vados

¢ Infraestructura — InfraCo
¢ Infraestructura— DevCo

Catalizadores de alianzas

Alianzas, instituciones o programas que
buscan llenar el papel que juegan los ban-
cos de inversién en paises industrializados,
es decir, juntar empresas con socios y con
fuentes de financiamiento para que puedan
estructurar proyectos viables entre ellos

 Vinculos empresariales — BLCF
* Aguay saneamiento — WSUP

Nota: Véase el folleto DFID and the Private Sector para mas detalles.

El DFID apoya estas alianzas, institucio-
nesy programas a través de una variada
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serie de mecanismos que se resumen
en el cuadro 2.
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CUADRO 2.

Mecanismos utilizados por el DFID para apoyar las alianzas publico-privadas y
otros programas de la misma indole

Tipo de mecanismo

Ejemplos

Convenios y programas cofinanciados con
organismos multilaterales

DevCo, con la Corporacion Financiera In-
ternacional (IFC) del Banco Mundial

SUF, con Habitat, agencia especializada
de Naciones Unidas

Donaciones a gobiernos y organismos pu-
blicos

Financiamos varios programas con go-
biernos para reformar el marco juridico e
institucional a fin de mejorar el entorno
empresarial

Capital no reembolsable a empresas priva-
das, mediante fondos competitivos

Financial
(FDCF)

Business Linkages Challenge Fund (BLCF)
African Enterprise Challenge Fund (AECF)

Deepening Challenge Fund

Fundaciones financiadas por agencias de
desarrollo

Fundaciones y otras entidades sin fines de
lucro cofinanciadas por agencias de desarro-
lloy el sector privado

Private Infrastructure Development Group
(PIDG) Trust

Global Fund to Fight AIDS, TB and Malaria
(GFATM)

Global Alliance for Vaccines and Immuni-
sation (GAVI)

Fondos de inversion privada capitalizados
por agencias de desarrollo

Empresas privadas comerciales cofinancia-
das por agencias de desarrollo y el sector
privado

CDC Group plc
GuarantCo
Emerging Africa Infrastructure Fund
(EAIF)

Contratacion con pago en funcién del resul-
tado

Global Partnership for Output Based Aid
(GPOBA)

A finales de los afios noventa, cuando el
DFID empez6 a evaluar si habia oportu-
nidades viables para catalizar una ma-
yor participacion privada en el financia-

miento y manejo de infraestructura, y
decidié persistir debido a que los paises
en desarrollo carecen de infraestructu-
ra, tanto en términos de cantidad como
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de calidad. La falta de acceso al agua,
saneamiento, energia y comunicaciones
son caracteristicas que definen la pobre-
za; las infraestructuras son imprescindi-
bles para el desarrollo empresarial y el
crecimiento econémico; y a pesar de to-
dos estos aspectos, pocos paises cuen-
tan con suficientes recursos publicos
para satisfacer las necesidades de su
poblacion.

Aunque se reconoce que el Estado es 'y
seguira siendo el suministrador princi-
pal de infraestructuras publicas, con
base al susodicho analisis decidimos
explorar como aprovechar la inversion
privada para complementar la inversion
publica a fin de contribuir al crecimiento
econdmico y a la reduccion de pobreza.

Reino Unido junté esfuerzos con otras
agencias mediante el establecimiento
del Grupo para el Desarrollo de Infraes-
tructura Privada (Private Infrastructure
Development Group — PIDG). Ahora
comprende a Austria, Holanda, Reino
Unido, Suecia, Suiza y el Banco Mun-
dial. Irlanda tiene intencién de asociarse
en un futuro préximo. El PIDG empren-
di6 una serie de diagnosticos para iden-
tificar los obstaculos a la inversion pri-
vada en infraestructura en los paises en
desarrollo, con un énfasis especial en
los paises mas pobres.

En resumen, los estudios y nuestra pro-
pia experiencia reflejaron que hay un
conjunto de factores principales que im-
piden la inversion privada en el sector
de infraestructuras de los paises en de-
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sarrollo, especialmente en los paises
mas pobres. Los principales impedi-
mentos son los siguientes:

1. Leyes, instituciones y politicas in-
adecuadas.

2. Falta de acceso al financiamiento a
largo plazo y en moneda local.

3. Carencia de propuestas de proyec-
tos bien preparados y viables.

4. Poca capacidad de las entidades
publicas, privadas y de la sociedad
civil para negociar alianzas, y para
monitorear proyectos en ejecu-
cion.

5. Falta de medidas especiales, inclui-
das las subvenciones, para asegu-
rar que los servicios de infraestruc-
tura alcanzan a los grupos de bajo
ingreso.

Con base en los resultados de estos
analisis, asi como en las experiencias
que ibamos ganando con los programas
ya en fase de ejecucioén, establecimos
una serie de organizaciones y progra-
mas internacionales con la intencion de
superar los obstaculos identificados y
fomentar la inversion. Los principales
son los siguientes:

Leyes, instituciones y politicas
inadecuadas

En 1999, fruto de la colaboracién entre
Japon, Reino Unido y el Banco Mundial,
se estableci6 el PPIAF — Agencia de
Asesoria de Infraestructura Publica-Pri-
vada (Public Private Infrastructure Advi-
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sory Facility). Ahora hay doce paises y
agencias miembros del PPIAF.

El PPIAF canaliza asistencia técnica a
gobiernos para reformar leyes, fortale-
cer instituciones regulatorias y desarro-
llar politicas que tienen que ver con la
participacion privada en la infraestruc-
tura. También identifica, difunde y pro-
mueve las mejores practicas en este
campo.

Falta de acceso al financiamiento
a largo plazo y en moneda local

Uno de los hallazgos de los diagnosti-
cos iniciales fue que muchos proyectos
de infraestructura no arrancaban debido
a que ningun banco estaba dispuesto a
prestar a largo plazo (a menudo para
mas de 10 afos), que requieren dichos
proyectos.

En el aflo 2002, se lanz6 el Fondo de In-
fraestructura para el Africa Emergente
(Emerging Africa Infrastructure Fund —
EAIF). El EAIF otorga préstamos a largo
plazo para proyectos de infraestructura
privada en el Africa Subsahariana. El
EAIF es una compaifiia privada con un
capital de 365 millones de ddlares;
financiada con 100 millones de capital
invertido por el PIDG, 85 millones por
instituciones oficiales de capital de
desarrollo (FMO, DBSA y DEG) de prés-
tamos subordinados y 180 millones de
préstamos proporcionados por la banca
privada (Barclays, Standard Bank de
Sudafrica y KfW). Sus gerentes también

son privados, seleccionados a través de
una licitacion publica. Cuenta con un re-
glamento que estipula los paises en los
que puede trabajar y establece las nor-
mas éticas, sociales y ambientales que
debe observar. Dentro de este marco, la
gerencia del fondo trabaja de manera
empresarial.

Desde su inicio, el EAIF ha financiado
proyectos de produccion eléctrica (AES
Sonel en Camerun); telecomunicacio-
nes (Celtel en la regiéon subsahariana y
MTN en Nigeria); mineria (Moma en
Mozambique); y cemento (Obajana en
Nigeria).

El EAIF otorga préstamos en dolares,
pero para muchos proyectos de infraes-
tructura es mas apropiado obtener fi-
nanciamiento en moneda local. En 2005,
se puso en marcha GuarantCo, otra ins-
titucion financiera privada con gerencia
privada y capital proporcionado por el
PIDG. GuarantCo garantiza los présta-
mos en moneda local para proyectos de
infraestructura. A pesar de un periodo
inicial complicado, GuarantCo ha pro-
porcionado garantias a dos compairiias
de telecomunicaciones en Kenya y
Chad.

Carencia de propuestas
de proyectos bien preparados
y viables

A menudo, hasta las instituciones finan-
cieras dedicadas a los paises en de-
sarrollo y con capital disponible para in-
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vertir, como el EAIF, encuentran dificul-
tades en encontrar proyectos lo sufi-
cientemente bien disefiados y elabora-
dos que puedan justificar una inversion
comercial.

Por tanto, hemos apoyado varias inicia-
tivas que desarrollan de una u otra ma-
nera la elaboracién de proyectos con
una calidad suficientemente alta como
para atraer a los inversores privados.
Muchos fueron los intentos de esta in-
dole puestos en marcha en el pasado
por las agencias de desarrollo, y muy
pocos tuvieron éxito. Creemos que se
debe en gran parte a que los empleados
que trabajan en las agencias oficiales
carecen tanto de la experiencia como de
los incentivos necesarios para saber
cOmo cerrar tratos con inversionistas
privados. Por lo tanto, hemos estableci-
do organizaciones gestionadas por em-
presarios cuya remuneracion depende
en gran parte de su éxito en cerrar tratos
con inversores privados.

Poca capacidad de las entidades
publicas para negociar
con el sector privado

Otro limitante a la inversion privada exi-
tosa es la falta de entendimiento, expe-
riencia y capacidad con relacién al sec-
tor privado que demuestran muchos
gobiernos y organismos publicos en los
paises en desarrollo. Se manifiesta por
ejemplo en el hecho de que se ha tenido
que renegociar gran parte de los contra-
tos concesionarios firmados en América
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Latina en los afios noventa con empre-
sas privadas de agua, saneamiento, luz
y telecomunicaciones.

El PIDG establecié un fondo de asisten-
cia técnica (Technical Assistance Facili-
ty — TAF) para apoyar a entidades pu-
blicas y privadas que buscan desarrollar
un proyecto de infraestructura con uno
de los organismos o programas del
PIDG. El TAF financia capacitacion de
personal, asesorias, estudios técnicos y
fortalecimiento institucional.

Falta de medidas para asegurar
que la infraestructura beneficie
a los grupos de bajo ingreso

Tradicionalmente, el apoyo para la in-
fraestructura se ha limitado a destinar
fondos publicos al financiamiento de
bienes u otros insumos utilizados por
los proveedores de servicios del sector
publico. Frecuentemente, dichos subsi-
dios no servian para aumentar la efi-
ciencia de los servicios publicos y aun
més a menudo, los beneficios nunca lle-
gaban a los sectores mas marginados.
Fueron acaparados por las clases me-
dias y altas que ya estaban conectadas a
las redes formales de servicios publicos
como laluzy el agua.

En 2003, el Banco Mundial con apoyo de
Reino Unido establecié6 GPOBA: Asocia-
cion Mundial para la Ayuda en Funcion
de los Resultados (Global Partnership
for Output Based Aid). En contra de la
practica tradicional, la Ayuda en Fun-
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cion de los Resultados (AFR) supone de-
legar la prestacion de los servicios a un
tercero: una empresa privada, una em-
presa de servicios publicos o una ONG
en el marco de contratos que vinculan el
desembolso de los fondos publicos a
los servicios (o resultados) efectivamen-
te prestados. Es una estrategia para fi-
nanciar la prestacion de servicios basi-
cos tales como abastecimiento de agua,
saneamiento, electricidad, telecomuni-
caciones y transporte en los casos en
que se justifica el uso de subsidios ex-
plicitos basados en el desempefio para
complementar o reemplazar el cobro de
costes de conexion o tarifas a los usua-
rios de los grupos de bajo ingreso.

GPOBA apoya el disefio y financiamien-
to de proyectos de infraestructura en los
que se otorga una subvencion al sumi-
nistrador en funcién de los resultados
logrados, especialmente en términos de
los servicios prestados a estos grupos
de menor ingreso.

Alianzas dirigidas a sectores
especificos

Las iniciativas internacionales y regio-
nales descritas anteriormente se dirigen
a limitantes genéricas a la inversion pri-
vada. Ademas, Reino Unido esta apo-
yando un rango de organizaciones o
programas que conjuguen varias de es-
tas estrategias:

e CLIFF, Servicio de Financiacion de In-
fraestructura dirigido por la Comuni-

dad (Community-Led Infrastructure
Finance Facility). La finalidad del
CLIFF es la de prestar apoyo estratégi-
co a los proyectos de vivienda e in-
fraestructura que tienen posibilidades
de ampliacioén, iniciados por las co-
munidades. El CLIFF facilita présta-
mos de apoyo, garantias y asistencia
técnica para emprender actividades
de rehabilitacién urbana de enverga-
dura media. Con él se trata de recabar
fondos del sector comercial y del sec-
tor privado local para ejecutar otros
planes. El CLIFF se inici6 en la India, y
en 2006 se introdujo también en Ken-
ya. En India, el CLIFF ha ayudado a
mas de 5.000 familias a conseguir vi-
viendas, asi como a mas de 250.000
familias en mejorar el acceso a me-
dios de saneamiento.

WSUP, Agua y Saneamiento para la
Poblacion Urbana Marginada (Water
& Sanitation for the Urban Poor —
WSUP). WSUP es una alianza entre
empresas multinacionales (Unilever,
RWE Thames Water y Halcrow), ONG
(CARE International, WaterAid, Water
for People y WWF) y la Universidad de
Cranfield, cuyo objetivo es disefiar
proyectos de agua potable y sanea-
miento con comunidades urbanas.
Trabaja con gobiernos locales en la
identificacion de las necesidades para
mejorar el acceso a agua potable y sa-
neamiento. Por un lado, esta alianza
coordina, desarrolla y gestiona pro-
yectos de manera no lucrativa, y por
el otro, a través de un consorcio, im-
plementa proyectos con una genera-
cion limitada de beneficios a través de
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alianzas multisectoriales, promovien-
do la capacitacion, la transferencia tec-
nolégica y la generaciéon de recursos
entre los grupos sociales, el sector
privado y los gobiernos locales.

SUF, Programa de Mejoramiento de
Tugurios (Slum Upgrading Facility).
Un programa con Habitat (de la ONU)
que promueve la colaboraciéon entre
autoridades municipales, ONG y em-
presas locales para el disefio y finan-
ciamiento de proyectos de regenera-
cién urbana.

WSP, Programa de Agua y Sanea-
miento (Water & Sanitation Program)
del Banco Mundial. Brinda asesoria
sobre inversiones y politicas aprove-
chando sus redes de trabajo en mas
de treinta paises. Reino Unido apoya
un programa ejecutado por el WSP
que busca fortalecer las pequefias y

medianas empresas que suministran
servicios de agua y saneamiento.
ESMAP, Programa de Apoyo a la Ges-
tion del Sector Energético (Energy
Sector Management Assistance Pro-
gram). Es un programa técnico global
del Banco Mundial que ayuda a crear
CONSeNso y proporciona asesoria so-
bre politicas de desarrollo de energia
sustentable. Contribuye también a la
transferencia de tecnologia y conoci-
miento en la gestion del sector ener-
gético y la prestaciéon de servicios
energéticos modernos a los pobres.
Reino Unido apoya un programa eje-
cutado por el ESMAP que busca forta-
lecer las pequefias y medianas em-
presas que suministran servicios de
luz.

AsPIFF. Es un fondo nuevo que de-
sarrollaréd e invertira capital de semilla

Resumen de alianzas apoyadas por el DFID

Entorno legal e Financiamiento Desarrollo de Desarrollo de Subsidio para
institucional propuestas capacidad mejorar el acceso de
los pobres
PPIAF EAIF DevCo TAF
GuarantCo InfraCo GPOBA
~— ASPIFF —pp
- CLIFF -
< WSUP >
- SUF .
< WSP >
ESMAP
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a proyectos de infraestructura de es-
cala mediana en paises asiaticos.

En resumen, el PIDG:

» Ha apoyado a 53 proyectos de infraes-
tructura en 25 paises en desarrollo.

» Hainvertido alrededor de 227 millones
de ddlares (125 millones del DFID).

» Ha ayudado a catalizar 2,6 billones de
ddlares de inversion privada en la in-
fraestructura de paises en desarrollo.

Parece que el conjunto de acciones esta
generando resultados interesantes. Son
programas bastante innovadores y por
lo tanto de alto riesgo, lo que incremen-
ta la posibilidad de demoras y fracasos.

Sin duda, la calidad de la gerencia ha
demostrado ser el factor mas importan-
te en determinar el éxito de cada iniciati-
va. El «marco de gerencia» que se ha
desarrollado para el EAIF, GuarantCo e
InfraCo (y también la CDC) se ha com-
probado eficaz. Dicho marco estipula el
rango de acciones permitidas (es decir,
los paises y sectores en que el progra-
ma puede trabajar); las politicas obliga-
torias (por ejemplo, las normas éticas,
sociales y ambientales que debe se-
guir); y los objetivos y resultados desea-
dos. Luego se instala una gerencia em-
presarial cuya remuneraciéon depende
en gran parte de su éxito en rendir los
resultados indicados.
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