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Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Perd:
El camino para reducir la pobreza

RESUMEN EJECUTIVO

El presente estudio realiza una evaluacion de la evolucion de la inversion en infraestructura de
servicios publicos durante los Gltimos treinta y cinco afios. Asimismo, se analiza la relacion que
existe entre el acceso a los servicios de infraestructura, el crecimiento econdémicoy la reduccién de la
pobreza.

Conceptos previos

Un primer punto que se aborda en el estudio es el concepto de “infraestructura”, que segin el Banco
Interamericano de Desarrollo, se define como el conjunto de estructuras de ingenieria e
instalaciones de larga vida util que constituyen la base sobre la cual se produce la prestacion de
servicios considerados necesarios para el desarrollo de fines productivos, politicos, sociales y
personales.

Existen distintos tipos de infraestructura que se pueden clasificar de acuerdo al objetivo fundamental
al cual sirven, es asi que se tiene la infraestructura orientada al desarrollo econdémico, infraestructura
destinada al desarrollo social, a la proteccion del medio ambiente, al acceso a la informacion, entre
otros.

Junto con el concepto de infraestructura, es importante distinguir entre la infraestructura en siy los
servicios que esta provee. Por lo general se asume que la provision del servicio de infraestructura no
existe sin éstay, a la vez, que la infraestructura no cumple una funcién, sino inicamente provee un
servicio especifico. Estas afirmaciones no son necesariamente ciertas. Asi, por ejemplo, si los
pobladores de una regién no cuentan con una carretera asfaltada para comunicarse con regiones
aledafias, utilizaran un camino afirmado: no existe la infraestructura (una carretera asfaltada), pero
si se cuenta con el servicio (transporte entre pueblos), aunque quiza de manera ineficiente. Lo
importante por resaltar, es que la provision del servicio requiere un adecuado desarrollo de la
infraestructura que lo sustentay que permite su prestacion concreta.

Otro concepto importante por definir es el referido a la inversion. Esta se define como el flujo de
producto en un periodo dado que se utiliza para mantener o incrementar el acervo de capital de la
economia. En el caso de las cuentas nacionales, cuando se habla de gasto publico de capital se incluye
la formacién bruta de capital y otros gastos como la inversion financiera del gobierno. Asi, la
formacion bruta de capital es el objeto del presente estudio, ya que considera Unicamente los gastos
efectuados en estudios, obras y en la adquisicion de bienes de capital para reponer o acumular mas
capital.

El Pert en los Gltimos 35 afios: Politica fiscal e inversion

Una vez definidos los conceptos basicos, la siguiente seccion del estudio analiza la evolucion de la
inversion puablica desde la década de los setenta. Esta década se caracteriz por una importante
participacion del Estado en la economia, en donde el gobierno increment6 sustancialmente la
inversion orientada a las empresas publicas, siendo el principal destino el sector de hidrocarburos. En
términos reales, entre fines de la década del sesenta y mediados de la década de los setenta, la
inversion publica se multiplicé por siete, correspondiendo este incremento exclusivamente a las
empresas publicas. Asimismo, se desalent6 la participacion del sector privado en la economia, al
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punto de introducir barreras legales a la entrada de empresas privadas en diversos sectores y
actividades.

A inicios de la década de los ochenta, la inversién pablica llegd al maximo nivel correspondiente a
los ultimos 35 afios, llegando a representar un 9.8% del PBI en 1982. El desastre natural ocasionado
por el Fendmeno del Nifio de 1983 junto con lacrisis de ladeuda, iniciaron el proceso de deterioro de
la inversion publica, la cual se agudizé durante la segunda mitad de la década con el inicio de la
recesiony del proceso hiperinflacionario. A fines de la década, la inversion publica se habia reducido
amenos de latercera parte del maximo alcanzado, registrando un nivel de 3.2% del PBI.

A partir de la década de los noventa se implementaron politicas como parte del programa de
estabilizacion y de reformas, las cuales dieron un giro completo al rol que jugaba el Estado. Uno de los
principales objetivos del programa economico fue establecer un marco legal e institucional basado
en la inversion privada y la apertura externa, en el cual los inversionistas locales y extranjeros
recibieran el mismo trato y en donde el Estado tuviera un rol subsidiario en la economia. En relacién
al rol del Estado y la inversion publica, se destinaron mayores recursos para este tltimo fin, pero a
diferencia de las decadas previas, el papel que jugaron las empresas pablicas se minimizd. Asi, si se
excluye el componente de las empresas publicas, la inversion publica alcanz6 uno de los niveles mas
altos durante los ultimos 35 afios.

El ultimo quinguenio se ha caracterizado por presentar el menor nivel de inversion publica. Durante
los afios 2002, 2003 y 2004, la inversion pablica alcanzo un 2.8% del PBI. Este magro nivel resulta
sorprendente, sobretodo si se considera que la inversion publica fue de 3.2% en 1990, donde a
diferencia de los ultimos afios, se vivia un proceso hiperinflacionario y una aguda crisis de la
economia.

Lainversién en infraestructura de servicios publicos en el Peru

Luego de analizar la evolucién de la inversion publica total, el estudio realiza una recopilacion de la
informacion disponible relativa a la inversion pablica y privada en infraestructura de servicios
publicos desde la década de los ochenta. Esta se ha caracterizado por un nivel excesivo de volatilidad
y bajos recursos en relacion con otras economias de la regién. Durante el periodo 1980-1984, la
inversion representd en promedio el 2.4% del PBI, y luego se contrajo casi a la mitad durante el
segundo quinguenio de dicha década, en linea con el colapso de la inversién publica y privada
totales.

Durante los noventa, la inversion presentd niveles superiores a los de la década anterior, puesto que
entre 1994y 1999 se registro un nivel promedio de 3.6% del PBI. Los mayores recursos destinados al
desarrollo de lainfraestructura de servicios publicos respondieron a una recuperacion de la inversion
publica y, especialmente, al inicio de la participacion del sector privado en la provisién de dichos
servicios. En el ultimo quinquenio la inversion privada y pablica nuevamente registraron una
contraccion, alcanzando un promedio de 2.1% del PBI. En el caso del componente publico, en los
ultimos afios este apenas ha superado los niveles de fines de los ochenta.

Ademas, se desagrega la inversion en infraestructura de servicios publicos por sectores (transportes,
energia, telecomunicaciones, saneamiento). Resalta el hecho que durante la década de los ochenta
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esta estuvo concentrada basicamente en el sector energia, representando casi el 60% del total de
inversion; mientras que el resto de sectores presentaron pobres niveles de inversion. A partir de la
década de los noventa, se observa que la inversion se elevd en todos los sectores de manera
considerable; resaltando los mayores recursos privados destinados a telecomunicaciones y energia
como resultado del proceso de privatizaciones. En el Gltimo quinquenio se presentd una disminucion
de la inversion en todos los sectores. Esta caida fue resultado de una combinacion de factores, entre
los que se pueden mencionar la preferencia del gobierno por aumentar los gastos corrientes (sueldos)
en detrimento de lainversion pablica, el nulo avance en términos de nueva participacion privadaen
laprovision de servicios publicos, un climaadverso a la inversion privada, entre otros.

Finalmente, se compara la inversidn efectuada en el pais en relacién a otras economias de la region.
Claramente se observa que en el Per( la evolucion de la inversion en infraestructura ha sido
insuficiente, puesto que siempre ha estado rezagada en relacion a otros paises latinoamericanos
como Chile y Colombia. Con la excepcion de los afios 1994 y 1995, los recursos destinados por el
Per( para este fin siempre han estado dos o tres puntos por debajo de los canalizados en estos dos
paises. Peor aun, lainversion del Pert fue la mas baja de la region durante la década de los ochentay
parte de los noventa.

Lainfraestructuracomo medio para reducir la pobreza

En las secciones previas del estudio se muestra que los niveles de inversion del Gltimo quinquenio
han sido historicamente bajos y, de la misma forma, son considerablemente inferiores a los de otros
paises de laregidn. Esta seccion del libro muestra lo perjudicial que puede ser esto para el bienestar de
lapoblacidn, en el sentido que existen estrechos vinculos entre la reduccion de la pobrezay la mayor
provision de servicios de infraestructura.

El estudio resalta que los beneficiados con la expansion de los servicios publicos y la infraestructura
son los hogares y las empresas; ya que el acceso a los servicios afecta directamente a los consumidores
a través de un mayor bienestar y permite a las empresas elevar su nivel de produccién y contribuir asi
al crecimiento economico; reduciendo asi la pobreza. En términos generales, el uso de los servicios de
infraestructura conlleva a un considerable ahorro en tiempo, el cual permite a las familias obtener
ingresos adicionales.

Si se analizan los beneficios por sectores, se pueden identificar algunos de los efectos mas relevantes.
Por ejemplo, los servicios de saneamiento tienen importantes efectos sobre la salud. En el caso de
transporte, se reducen los costos de movilizarse y se tiene mayor acceso a las zonas y mercados antes
no interconectados. Los servicios de energiay telecomunicaciones tienen un importante impacto en
la educacidn de las personas a través de proporcionar un mayor acceso a la informacion. Es asi que se
afecta la calidad de la fuerza laboral y la productividad de la misma, factores determinantes para el
crecimiento a largo plazo y para la reduccion de la pobreza. Por otro lado, la mayor provision de
infraestructura también afecta a las empresas a través de la reduccién de costos y la posibilidad de
ampliar los mercados internos y externos, los cuales redundan en mayor crecimiento y mayor
generacion de empleo.

Por otro lado, si se analizan las cifras de pobreza y provision de infraestructura, como es légico, se
evidencia gque son los mas pobres los que tienen menor acceso a los servicios. A nivel regional, la
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relacion también se mantiene, son las regiones mas pobres las que carecen en mayor medida de estos
servicios. Ademas, desde un punto de vista de cambios en el tiempo, son las regiones que
incrementan su provision de infraestructura las que encuentran un menor nivel de pobreza (ello se
muestra en los casos de electricidad y telecomunicaciones). Para confirmar lo que muestran las cifras
a nivel regional, el estudio también recoge algunos de los trabajos microeconémicos mas
importantes realizados para laeconomia peruana.

Entre estos se puede mencionar el trabajo de Herreray Roubaud (2002), que realizan un estudio de la
evolucion de la pobreza en el tiempo y los factores que afectan a esta. Los autores demuestran que el
acceso a servicios publicos reduce significativamente la probabilidad de caer en una situacion de
pobreza “permanente”, mientras que en el caso de hogares que han sido “pobres permanentes”, el
acceso a este tipo de servicios aumenta la probabilidad de salir de la pobreza. Otro trabajo importante
eselde Chongetal. (2003), en el que analizan el efecto de la provisién de uno o mas servicios basicos
en el consumo de los hogares peruanos; encontrando que los hogares que solo tuvieron acceso a un
servicio no registraron un incremento del consumo, mientras que los que incrementaron sus activos
con dos 0 mas servicios si presentaron un aumento.

Otros trabajos que también son recogidos son los de Escobal y Torero. En particular, resalta un
trabajo reciente en el que los autores muestran la importancia del acceso a los bienes y servicios
publicos como medio para diversificar los ingresos de la poblacion mas pobre. Asi, los sectores de
menores ingresos en las zonas rurales dependen basicamente de las actividades agricolas. En este
contexto, muestran que es el acceso a servicios de infraestructura lo que permite que esta poblacion
se involucre en actividades no agricolas, lo que explicaria gran parte de las diferencias de ingresos
entre los hogares pobres y no pobres. En una simulacién encuentran que la poblacion rural que no
posee ningun activo, en caso de acceder a todos los activos (agua, desague, electricidad, telefonia),
veriaincrementado su ingreso promedio en 60%.

Finalmente, una vez establecida la relacién entre la disminucion de la pobreza y la mayor provision
de servicios de infraestructura, la seccion finaliza con un ejercicio del impacto sobre el empleo de
incrementar sustancialmente la inversion en infraestructura en el pais. En principio, se plantea
alcanzar un nivel de inversion en infraestructura de 4.5% del PBI en un periodo de cuatro afios, meta
que esta en linea con las recomendaciones del Banco Mundial (entre 4%y 6% del PBI). Las tltimas
cifras disponibles de inversion en infraestructura corresponden al afio 2005, por lo que el ejercicio
abarca el periodo 2006-2009. De esta forma, se encuentra que un incremento de la inversion en
infraestructura de servicios publicos hasta llegar al 4.5% del PBI en el 2009, implicaria la creacion de
un poco mas de 400 mil empleos en el periodo sefialado, cifra adicional al que se tendria si se
mantiene un ratio de inversion de 1.77% del PBI (correspondiente al afio 2005).

Estrategias para incrementar la inversion en infraestructura

El estudio finaliza proponiendo una serie de lineamientos para impulsar la inversion en
infraestructura de servicios publicos. Segin una encuesta realizada por el Banco Mundial en el afio
2002 a un grupo importante de empresas, la incertidumbre de la politica regulatoria y econémica es
el principal obstaculo para hacer negocios en el Per(. En este sentido, un primer aspecto que se
discute es la necesidad de mejorar el clima de inversién en el pais, enfocado basicamente en el tema
de los servicios publicos. Un segundo aspecto crucial que es desarrollado es el tema de un manejo
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fiscal responsable y equilibrado; condicion necesaria para asegurar una participacion sostenida del
sector publico en el financiamiento de la infraestructura. En linea con este Gltimo punto, el tercer
aspecto fundamental para el desarrollo de los servicios publicos en el pais son las asociaciones
publico- privadas, en donde el sector privado provee la infraestructura y los servicios, mientras es el
Estado el que financia parcialmente el desarrollo de la infraestructura.

-13-






Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Perd:
El camino para reducir la pobreza

1 INTRODUCCION

Durante la década de los noventa, los paises latinoamericanos experimentaron una ola de
reformas que alteraron la estructura econémica vigente hasta ese entonces. La apertura comercial, la
desregulacion de la economia y el disefio de una politica econémica compatible con ese nuevo
enfoque fueron parte de la estrategia llevada a cabo por casi todos los paises de la region, incluido el
Per(. La incorporacion del sector privado en el desarrollo de infraestructura y la provision de
servicios publicos fueron piezas fundamentales de este nuevo esquema.

A pesar de los considerables avances registrados, la demanda por infraestructura esta aun muy
lejos de ser satisfecha, y en los Gltimos afios las decisiones de inversion de los agentes privados se han
visto particularmente afectadas por dos factores. En primer lugar, las crisis financieras
internacionales de fines de la década pasada afectaron de manera considerable la capacidad de
financiamiento de las empresas e incrementaron la sensibilidad de los inversionistas privados a los
riesgos financieros y regulatorios. El resultado es que los empresarios se han vuelto mas selectivos en
los paisesy el tipo de proyectos al cual dirigen su capital.

En segundo lugar, se dio un fendmeno politico en distintos paises de laregion incluido el Pert en
donde los actores politicos perdieron el entusiasmo inicial en el proceso de privatizaciones y
concesiones y, en general, terminaron por afectar todo el proceso de promocion de la inversién
privada en la provision de servicios publicos. Ello, sumado al creciente descontento de la poblacion,
Ilevo al estancamiento del proceso de promocidn de la participacion privada. El resultado de estos
factores ha sido la marcada disminucion de los flujos de capitales privados hacia el desarrollo de
infraestructuraen América Latina.

Este panorama poco favorable para la inversidn privada, las restricciones fiscales y el servicio de
ladeuda publica de los paises de laregion llevaron a que los recursos provenientes de los presupuestos
publicos para la inversion en infraestructura sean muy limitados. Las instituciones multilaterales,
por su parte, desarrollaron a lo largo de la década pasada una estrategia de asistencia al sector que
dirigio su atencion a multiplicar los flujos de la inversién privada. Esto dio lugar a una baja en el
financiamiento puablico al mismo tiempo que aumentaban los préstamos de politica y
fortalecimiento institucional de los gobiernos.

En el caso especifico del Perd, los recursos destinados al desarrollo de infraestructura han sufrido
una importante contraccién desde 1999, registrandose niveles tan bajos que solo son comparables
con los correspondientes a la crisis que vivio el pais a fines de los ochentay principios de los noventa.
Todo ello se ha dado a pesar de un contexto fiscal altamente favorable, que ha permitido una
importante disponibilidad de recursos que no esté siendo utilizada, sobre todo por los gobiernos
subnacionales. A ello hay que sumarle la lentitud y falta de claridad de la Gltima administracion en
impulsar la participacion del sector privado en la provision de infraestructura.
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Asi, el documento tiene como objetivo evaluar la evolucion de la inversion en infraestructura a
lo largo de los Gltimos veinticinco afios, tanto desde el sector publico como desde el sector privado.
Adicionalmente, se busca explorar la relacion que existe entre el acceso a los servicios de
infraestructura, crecimiento econdémico y reduccion de la pobreza. En un contexto de creciente
integracion de la economia peruana con el mundo, la reduccion de la brecha de inversion en
infraestructura adquiere cada vez mayor relevancia como mecanismo para incrementar la
competitividad de la economia peruana. Promover un mayor acceso a la infraestructura permite la
integracion de los mercados internos con la economia internacional y amplia las posibilidades de
desarrollo de lasregiones.

El resto del documento se organiza como se describe a continuacion. Laseccion 2 hace una breve
introduccion, presentando unaserie de definicionesy nociones que ayudaran a comprender mejor la
exposicion del resto de capitulos. La seccion 3 describe las principales caracteristicas de la politica
fiscal y de lainversion en el Perd. Posteriormente, la seccion 4 presenta indicadores de inversion en
infraestructura en servicios publicos, tanto por el lado privado como por el lado pablico, y realizando
unacomparacion con estimados de inversion de otros paises de la regién latinoamericana.

Los mecanismos a través de los cuales el mayor acceso a infraestructura afectan a la pobreza, el
bienestar, el crecimiento y la generacion de empleo en el pais son desarrollados en la seccion 5,
donde adicionalmente se presenta una revision de la literatura relevante para el caso peruano, asi
como un ejercicio de analisis del impacto en términos de crecimientoy empleo. Dada la necesidad de
incrementar la provisién de infraestructura, sea a través de una mayor inversion publica o a través de
lapromocion de una participacion mas activa del sector privado, laseccion 6 presenta un resumen de
los mecanismos a través de los cuales estas inversiones serian factibles. Muchas de las
recomendaciones que alli se plasman provienen de reportes de organismos multilaterales o de
estudios que han investigado la conveniencia de estas herramientas en otros paises del mundo.
Finalmente, laseccion 7 presenta las conclusiones de todo el documento.
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2 CONCEPTOSPREVIOS

Antes de iniciar el analisis de la evolucion de la inversion publica y privada en el Per(, asi como
presentar algunos estimados de la inversion en infraestructura en los sectores de servicios publicos,
requerimos definir algunos conceptos. En particular, nos interesa dejar en claro qué es lo que
entendemos por infraestructura, asi como qué particularidades presentan los activos de los sectores
de servicios publicos -energia, saneamiento, transportes y telecomunicaciones. Asimismo, dado que
gran parte del analisis se centra en la inversion publica, es necesario establecer qué es lo que
entendemos por estay como se determinaen los distintos niveles de gobierno.

2.1 ;Quéesinfraestructura?

De acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID 2000), es posible definir a la
infraestructura como el conjunto de estructuras de ingenieria e instalaciones de -por lo general- larga
vida Util que constituyen la base sobre la cual se produce la prestacion de servicios considerados
necesarios para el desarrollo de fines productivos, politicos, sociales y personales. Cabe destacar que
la palabra en si, es relativamente nueva tanto en inglés como en castellano: aparece en los
diccionarios recién hacia mediados del siglo XXI".

Esta referencia anecddtica respecto de la aparicion del término infraestructura contrasta
significativamente con su masiva utilizacion en la literatura referida aeconomia del desarrollo, tanto
en organismos multilaterales, como en publicaciones académicas, diariosy revistas, en las décadas de
los ochenta y noventa’. Actualmente es comdn escuchar hablar de “infraestructura”, sin embargo
muchas veces su significado es difuso y esta mas relacionado a los servicios que esta provee.

Por ello, es importante distinguir entre la infraestructura misma y los servicios que esta provee
(en adelante, servicios de infraestructura). Esta distincion no es tan claraen la literatura econémica, y
de hecho, por lo general se asume que la provision del servicio de infraestructura no existe sin éstay,
a la vez, que la infraestructura no cumple una funcion en si misma, sino Gnicamente provee un
servicio especifico. Estas afirmaciones no son necesariamente ciertas. Asi, por ejemplo, si los
pobladores de una region no cuentan con una carretera asfaltada para comunicarse con regiones
aledafias, utilizaran un camino afirmado: no existe la infraestructura (una carretera asfaltada), pero
si se cuenta con el servicio (transporte entre pueblos), aunque quizas de manera ineficiente. De igual
manera, si en algunas zonas no existen redes de distribucion de agua potable (la infraestructura), las
familias encontraran formas alternativas para proveerse del servicio (acceso a agua para consumo
humano). No obstante estas observaciones, la provision del servicio requiere un adecuado desarrollo

'En inglés, el término ha sido utilizado desde 1927 para referirse conjuntamente a las carreteras, puentes, lineas férreas y obras
publicas similares. En el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, el término aparece recién en 1950.

’En particular, los organismos multilaterales y los gobiernos de economias en desarrollo recién empiezan a tomar conciencia de la
relevancia de la infraestructura para el desarrollo de los paises hacia finales de la década de los ochenta e inicios de la década de los
noventa. Anteriormente -como se describe més adelante- era préctica usual sugerir la aplicacion de ajustes fiscales a través del recorte
del gasto de capital, y particularmente, lareduccion de lainversion pablica en infraestructura.
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de la infraestructura que lo sustenta y que permite su prestacion concreta. La tabla 1 presenta un
resumen de los principales servicios de infraestructuray losactivos que los proveen.

Tabla 1. Diversas formas de infraestructura y los servicios que proveen

SERVICIO INFRAESTRUCTURA ASOCIADA
Transporte Carreteras, puentes, tineles, redes ferroviarias, puertos, etc.
Abastecimiento de agua potable Tuberias, plantas de tratamiento
Desagiie Desagiies, plantas de tratamiento de aguas servidas
Irrigacion Canales, compuertas
Telecomunicaciones Centrales telefonicas, redes de cableado
Gas Tuberias para el transporte, city gates
Electricidad - Generacion Hidroeléctricas, centrales térmicas, redes de transmision
Electricidad - Transmision Redes de transmisién principales y secundarias
Electricidad - Distribucion Redes de transmision de bajo voltaje, transformadores

Fuente: Prud'Homme (2004)

Los distintos tipos de infraestructura se pueden clasificar de acuerdo al objetivo fundamental al
cual sirven. Asi se tiene la infraestructura orientada al desarrollo econémico, infraestructura
destinada al desarrollo social, a la proteccion del medio ambiente y al acceso a la informacion y al
conocimiento. En relacion con el desarrollo econémico, destacan la infraestructura de transporte
(conformada por las redes viales, redes ferroviarias, puertos, aeropuertos), de energia eléctrica, de
saneamiento y de comunicaciones. Entre las infraestructuras vinculadas al desarrollo social pueden
mencionarse la infraestructura de salud publica (postas médicas, centros de salud y hospitales), la
infraestructura educativa (centros educativos escolares, institutos tecnoldgicos, y universidades), y
las obras de agua potable y alcantarillado (infraestructura de saneamiento). Por su parte, la
infraestructura ligada a la proteccién del medio ambiente esta constituida principalmente por
parques y reservas naturales, circuitos de ecoturismo y territorios que gozan de alguna proteccién en
general. Finalmente, entre las infraestructuras que permiten el acceso a la informacion y
conocimiento se incluyen a las redes de television por cable, los sistemas de educacion a distancia,
las estaciones de repeticion de radioy television, y las redes de suministro de Internet.

2.2 Algunas caracteristicas particulares de la infraestructura como bien econémico
La infraestructura de un pais esta conformada por una serie de bienes heterogéneos que tienen
algunas caracteristicas particulares que requieren ser consideradas al momento de analizar su

relevancia. Prud'Homme (2004) resalta cinco (5) caracteristicas principales de los activos que
conforman la infraestructura de unaregiony que son descritas a continuacion.
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() Los bienes que conforman la infraestructura de un pais son bienes de capital

Los elementos que componen la infraestructura de un pais son, en dltima instancia, bienes de
capital. No son consumidos directamente -esto es, no son bienes de consumo- sino que proveen
servicios con unacombinacion del factor trabajo, y posiblemente otros insumos.

Al respecto, Hulten (1996) resalta la relevancia de la diferencia entre la cantidad (la dotacion o
los activos) y la calidad de la infraestructura (el servicio) con la cual cuenta un pais. En particular, el
autor introduce el concepto de infraestructura efectivamente utilizada, entendida como aquella que:
(i) es mantenida en condiciones adecuadas y (ii) es operada con total eficiencia. El autor intenta
demostrar que los activos de infraestructura que no son efectivamente utilizados pueden tener un
impacto muy reducido en la estimulacién del crecimiento econdémico. Esto es los activos de
infraestructura que, por algin motivo, no ofrecen un servicio de calidad y no aportan al desarrollo de
laregion donde se encuentran.

Adicionalmente, aqui se debe resaltar que el servicio que provee un activo de infraestructura
importa méas que el activo mismo. Muchas veces, los politicos confunden ambos conceptos: las
politicas deberian enfocarse mas en el fin -la provision del servicio- que en los medios que se tiene
parallegar a ese fin -la provision de la infraestructura. Asi, por ejemplo, una carretera no tiene mayor
utilidad si no provee el servicio de transporte (si no lleva a un destino especifico). De lamismaforma,
muchas inversiones en saneamiento en zonas rurales pierden sentido si no van de la mano con
actividades de promocion y educacion en higiene, asi como de organizacion comunitaria; las cuales
son fundamentales para impulsar la demanda doméstica por servicios de saneamiento.

De lamisma forma, esta carencia de nocion respecto de los servicios que se proveen tiene que ver
con la construccion de proyectos de infraestructura cuyo retorno social no es positivo (lo que
usualmente se conoce como “elefantes blancos™). En el caso del Peru, las distorsiones a las cuales
estuvo sujeta la inversién pablica en las décadas de los setenta y ochenta que se describen en la
seccion 3 llevaron a laejecucion de este tipo de proyectos.

(i1) Muchos de estos bienes no pueden ser provistos marginalmente

Un puente a medio construir no es util y por lo tanto no produce beneficios a la sociedad. Esta
caracteristica es comun a casi todos los tipos de infraestructura e implica que no tiene sentido su
provision de manera incremental (marginal).

Asimismo, esta caracteristica hace que el ajuste de la dotacidn de infraestructuraa cambiosen la
demanda por el servicio que esta provee sea de largo plazo. Por esta razén, si no existen mecanismos
eficientes para prever las necesidades futuras de infraestructura de una poblacién, empiezan a surgir
graves problemas de racionamiento o de congestionamiento. Es importante entonces que quien
provea la infraestructura, sea el Estado a través de empresas publicas o el sector privado, reaccione a
las crecientes necesidades de unaeconomia.
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(i) La infraestructura estad conformada por bienes duraderos

La vida util de los activos que conforman la infraestructura de una region son duraderos: tienen
una vida util larga que muchas veces se mide en décadas, y en algunos casos en siglos. La vida util de
una obra que forma parte de la infraestructura de una region o pais dependera en buena parte del
mantenimiento que reciba de parte del gobierno responsable. Por ejemplo, muchas obras de
infraestructura desarrolladas en épocas prehispanicas siguen siendo utilizadas hasta el dia de hoy, en
buena medida debido a que se les dio mantenimiento en mayor o menor grado desde su construccion
hasta nuestros dias.

La duracion de los activos de infraestructura también tiene implicancias en las decisiones de
inversion de quienes los proveen. Asi, lo que el sector privado o el Estado enfrentan son decisiones
de inversion a largo plazo que deberian de tener la necesaria justificacion, tanto en términos de
retornos privados como sociales.

(iv) Lainfraestructuraes especificaa su ubicacion geogréafica

Esta caracteristica es particularmente relevante para las comparaciones internacionales de las
dotaciones de infraestructura de distintos paises. Los activos que conforman la infraestructura de una
region son, en general, bienes inmuebles: no pueden ser movilizados. Esta observacion es relevante
puesto que muchas veces resulta tentador hacer comparaciones internacionales sin tomar en cuenta
si efectivamente determinada infraestructura provee el servicio al que esta asociada.

Asi, por ejemplo, se debe tomar con cautela las comparaciones del total de kilometros de
carreteras de un pais con otro, incluso en términos relativos como kilometros por cada kilometro
cuadrado de superficie, debido a que posiblemente muchas vias en una region no hayan recibido un
adecuado mantenimiento como para asegurar que proveen efectivamente el servicio de transporte
parael cual fueron construidas.

(v) Usualmente su provision esté asociada a “fallas de mercado”

Una quinta particularidad de la infraestructura es que suele presentar caracteristicas que se
denominan “fallas de mercado”. Las formas tradicionales en que se presentan estas fallas son de los
bienes publicos, las externalidad es -incluyendo externalidades de red- y los monopolios naturales (o
costos decrecientes). Por esta razon, usualmente las infraestructuras estan sujetas a alguna forma de
regulacion gubernamental, salvo que el desarrollo de los mercados permita que se genere
competencia

De hecho, la infraestructura y los servicios provistos por esta muchas veces no pueden ser
dejados enteramente a las fuerzas de mercado porque entonces su provisién no seria eficiente y no
maximizaria el bienestar de la sociedad. Sin embargo, esta conclusion de politica debe ser tratada
con cierto cuidado, puesto que es relativa. La literatura econdémica es clara en sefalar que la
existencia de fallas de mercado no es una justificacion para la intervencion inmediata del Estado,
sino Unicamente indica que esta podria ser necesaria.
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Maés aun, en los casos en que si es conveniente que el Estado intervenga, este tiene un menu
amplio de opciones para ello. Asi por ejemplo, el Estado puede otorgar en concesion, al sector
privado, la administracion de las empresas que proveen estos servicios, promover el desarrollo de
Asociaciones Publico-Privadas con el fin de financiar conjuntamente con el sector privado un
proyecto de infraestructura.

La provision de los servicios de infraestructura a través de una empresa publica en un contexto
en que el sector privado esta en condiciones para proveer este servicio, es una alternativa altamente
ineficiente puesto que se distraen recursos que podrian ser utilizados en otros roles que son de
competenciaexclusiva del Estado, como son por ejemplo la seguridad social, laseguridad internay la
defensa nacional. Mas aun, el Estado debe intervenir inicay exclusivamente en aquellos rubros de la
economiaen los que el sector privado por la naturaleza de las cosas o el tipo de actividad a desarrollar,
no pueden o no deben participar. La experiencia peruana es contundente en demostrar que el Estado
hasido siempre un pésimo administrador de empresas publicas.

Por ultimo, cabe sefialar que la regulacion estatal de una infraestructura no deberia ser
permanente. Laidea central de laregulacion es la creacion de condiciones de mercado que asemejen
situaciones de competencia, con el fin de beneficiar a los consumidores y asegurar una provision del
servicio bajo estandares adecuados de calidad. Un buen ejemplo en el caso peruano seria el de la
industria de telefonia de larga distancia, en donde la progresiva aparicion de nuevos competidores
ocasionara que eventualmente este mercado sea desregulado por completo.

2.3 Gasto de capital, formacion bruta de capital e inversion en infraestructura

En lateoria econémica se define a la inversion como el flujo de producto en un periodo dado que
se utiliza para mantener o incrementar el acervo de capital de la economia. La inversion brutafija es
el monto total de inversion en capital fisico, incluyendo la inversion que se realiza para obtener
mayor capital (inversion neta) como la destinada a reponer el capital depreciado (inversion en
reposicion), y que incluye ademas el cambio de inventarios (variacion de existencias) de las
empresas. La formacion bruta de capital considera los gastos efectuados en estudios, obrasy en la
adquisicion de bienes de capital’. En general, se refiere a los gastos de inversion que sirven para
acumular més capital en la economia (inversion neta), asi como para reponer el capital que se ha
depreciado (inversion en reposicion).

Gasto (publico) de capital corresponde a todos los gastos desarrollados por un gobierno (o nivel
de gobierno) tanto para la adquisicién de activos no financieros de duracién mayor a un afio, asi
como para transferencias a otras unidades del sector publico y/o al sector privado para la adquisicion
de activos o para la adquisicidn de activos financieros (concesion neta de préstamos) con fines de
politicafiscal. Dentro del gasto publico de capital se incluyen las siguientes partidas:

*Enel caso peruano, los gastos en los sectores de defensa e interior se registran en el rubro de bienes y servicios (gasto corriente).
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e Laformacion bruta de capital.

« Por otra parte, los otros gastos de capital incluyen principalmente la inversion financiera del
Gobierno Central -préstamos, adquisicion de valores y suscripcion de acciones- y las
transferencias de este a instancias subnacionales (a gobiernos locales y empresas estatales)
destinadas a gastos de capital.

Una vez establecidas estas distinciones, se debe sefialar que en adelante la inversion en
infraestructura estaré referidaa lo que es la formacion bruta de capital, y no al gasto de capital.

2.4 Laestructuradel Sector Publico Peruano

Es importante describir los niveles de gobierno y qué es lo que finalmente se contabiliza como
inversion pablicacomo componente del PBI del pais, por el lado del gasto®. De este modo, la maxima
agregacion que vamos a emplear es la del Sector Publico No Financiero (SPNF), que se entiende
como la agregacién consolidada de las empresas estatales y las instituciones que forman el Gobierno
General (ver figural).

Figura 1. Estructura del Sector Publico No Financiero

Sector Piblico No

Financiero (SNPF)
Empresas pablicas Gobierno Generd
no finanderas (GG)
I
v 3 13
Gobierno Central Gobiernos Gobiernos
Consolidado Regionales Locales
Gobierno Reso del Gobierno
Centrd (GC) Centra

o + ESSALUD
* Minigerios « ONP
* Ingitudonespublicas « FONAH PU

+ Universidedes plblicas « Fondo Consolidado de Reserva
« Fondo Mivivienda « SUNAT

« Organismos Reguladores

* Oficinas Registrales
Fuente: BCRP « Sociedades de Beneficiencia

‘EIPBI por el lado del gasto es la suma de todos los gastos que realizan los agentes econémicos en un pais, en un afio determinado. Se
tiene que; PBI = consumo privado + consumo publico + inversion privada + inversion pablica + variacion de existencias +
exportaciones netas de importaciones.
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Las empresas estatales consideran inicamente a las empresas no financieras por lo que se excluye
de esta definicion a COFIDE, a Agrobanco, al Banco de la Nacion y al Banco Central. Por su parte,
el Gobierno General cubre las operaciones del Gobierno Central (presupuestales y extra
presupuestales®), seguridad social, instituciones descentralizadas, gobiernos regionales y gobiernos
locales.

Los gastos del Gobierno General son clasificados como gastos corrientes y gastos de capital. El
gasto corriente comprende sueldos y salarios, compra de bienes y servicios, transferencias, que
incluye el pago de pensiones, asi como el pago de intereses de deuda publica. El gasto de capital es,
como ya se menciono, el gasto en bienes duraderos.

La informacién agregada de las operaciones de distintas unidades del Sector Publico No
Financiero se presenta en forma consolidada, es decir se eliminan aquellas transacciones que se
realicen entre las unidades del Sector Publico No Financiero que se busca agregar. En este sentido, se
consolidan las transferencias corrientes y de capital entre Gobierno Central, Gobiernos Regionales
y Locales, instituciones publicas, instituciones de seguridad social y empresas estatales. Las
operaciones asi consolidadas representaran aquellas transacciones del Sector Publico No Financiero
con el resto de la economia. De no realizarse la consolidacion, el tamafio del sector publico seria
sobrestimado.

2.5  ElPresupuesto General del Sector Publico No Financiero

En términos generales, un Presupuesto es un documento financiero en el que se refleja el
conjunto de gastos que se pretenden realizar durante un periodo de tiempo determinado y el detalle
de los ingresos que se prevén obtener para su financiacion. El presupuesto representa una técnica
utilizable tanto en la esfera privada como publica. Sin embargo, si en la primera el presupuesto tiene
una naturaleza meramente “orientativa”, en la segunda es muchas veces vinculante y limitativa para
el gestor publico.

Elaborado por el poder Ejecutivo y aprobado por el poder Legislativo, en el Presupuesto General
del Sector Publico No Financiero (o también llamado Presupuesto General de la Republica) es un
documento de gran trascendencia para la administracién publica, puesto que expresa las prioridades
econdmicas y politicas que son asumidas por el pais. Por una parte es un documento juridico® que

°El Gobierno Central Consolidado esta conformado por entidades que estan consideradas en el Presupuesto General de la
Republica del Gobierno Central: ministerios, instituciones publicas, universidades nacionales, gobiernos regionales y el Fondo
Mivivienda. A esto es lo que el Banco Central de Reserva (BCRP) denomina “Gobierno Central”, a secas. Por su parte, el resto del
Gobierno Central incluye las entidades de seguridad social -EsSalud, ONP, Fondo Consolidad de Reserva y Fonahpu-, Oficinas
Registrales, organismos de regulacion de servicios publicos, Sunat y sociedades de beneficencia. Estos Gltimos financian la mayor
parte de sus operaciones con sus propios recursos (recursos directamente recaudados), excepto la ONP que recibe transferencias del
Gobierno Central paraatender el pago de pensiones de los jubilados del régimen del Sistema Nacional de Pensiones.

°Encel Pert el presupuesto parael afio fiscal vigente (que coincide con el afio calendario) se aprueba anualmente, en un proceso que se
iniciaen el mes de mayo del afio anterior.

-23-



Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Perd:
El camino para reducir la pobreza

autoriza y vincula a los pliegos presupuestales (ministerios, entidades dependientes de los
ministerios, y otras entidades publicas autdnomas) la realizacion de los gastos con los que deben
cumplir con las funciones tradicionalmente atribuidas al sector publico (provision de bienes y
servicios de caracter publico, como por ejemplo la educacion publica, la administracion de los
registros publicos, provision de seguridad y defensa nacional, etc.), y los contrapesa con los ingresos
esperados provenientes por cada nivel de gobierno, principalmente del pago de impuestos y de las
transferencias de estos recursos desde el gobierno central hacia los gobiernos subnacionales
(regionales y locales). Por otra parte, el presupuesto proporciona informacion valiosa para
cuantificar eficienciay eficacia en el cumplimiento de esas funciones.

A pesar de estas consideraciones tedricas, tal como se desprende de tal Carranza et al (2006), el
proceso presupuestario peruano tiene tres caracteristicas que lo hacen particular. En primer lugar, la
forma como se elabora el Presupuesto hace que este tenga un importante componente inercial: los
gastos de hoy determinan en buena parte los gastos de mafiana, principalmente en lo que concierne a
los gastos corrientes (bienes y servicios y remuneraciones). Asi muchas veces se observa coémo los
pliegos presupuestales pugnan por introducir gastos adicionales en el presupuesto hoy, con el fin de
que estos prevalezcan en afos posteriores, lo cual es una potencial fuente de ineficiencias como se
verd a continuacion. De acuerdo a estimados de los referidos autores, poco méas del 65% de los gastos
consignados en el Presupuesto pueden ser considerados como rigidos (ver recuadro 1), en una
situacién que se haagravado particularmente a partir del afio 2000.

En segundo lugar, el Presupuesto esta sujeto a un gran poder discrecional por parte del poder
Ejecutivo. Una vez aprobado por el poder Legislativo, el Presupuesto puede ser modificado
(ampliado o recortado), o los gastos que se previeron inicialmente pueden no ser ejecutados. Es este
un proceso ampliamente controlado por la Direccion Nacional de Presupuesto (DNPP), en donde
radica la discrecionalidad del poder Ejecutivo’.

Hacia mediados de la década de los noventa, una préctica relativamente usual era la de no
ejecutar una buena parte de los gastos de capital -sobre todo inversiones en infraestructura y
mantenimiento- con el fin de reducir el gasto publico o redistribuir los ingresos limitados por el
contexto de recesion por el que atravesd la economia peruana en dichos afios, hacia gastos “menos
importantes desde el punto de vista econémico, pero prioritarios desde el punto de vista politico”.
Muchas veces, los proyectos de inversion publica que se tenian en cartera eran alargados o mas
posible, resultando con una duracion que podria exceder incluso en méas del 100% su duracién
original. Esta situacidn explica la evolucion de los gastos que se describe en laseccion 6.2 (ver figura
33).

Por altimo, la cobertura del Presupuesto no alcanza a la totalidad del gasto no financiero del

"El hecho que el Ejecutivo tenga discrecionalidad para administrar el Presupuesto General de la Republica no es un elemento
negativo per se, siempre y cuando su utilizacion no sirva para introducir elementos de ineficiencia principalmente con motivaciones
politicas.

=24 -



Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Per(:
El camino para reducir la pobreza

Recuadro 1: La rigidez del presupuesto publico en los ultimos afios.

Uno supondria que en las épocas de bonanza se incrementan los gastos relativamente flexibles, que se pueden
reducir en periodos menos buenos. Sin embargo, en los Ultimos 5 afios se ha acentuado el aumento en
remuneraciones y otros gastos corrientes recurrentes. Ello trae una mayor inflexibilidad en los presupuestos para
los siguientes afios. Los gastos de capital crecieron a un ritmo mucho menor, con lo que su participacion en el
PBI se haretraidoaun 2.8% del PBI en el 2005.

La rigidez del presupuesto de los proximos afios también se ha incrementado aun mas pues se estan otorgando
compromisos futuros de gasto, como homologaciones de sueldos a realizarse gradualmente, y el inicio de grandes
proyectos de inversion en los que los gastos a incurrir se contabilizan con un desfase.

Figura 2. Estimados de la rigidez' del presupuesto

(en porcentaje del total de gasto)
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Nota:
1/ El componente rigido incluye (a) los ingresos preasignados a los gobiernos subnacionales; v (b) los gastos supuestamente
obligatorios (planillas, pensiones, e intereses de la deuda) financiados con ingresos no preasignados. La suma de (a) y (b) se toma
como porcentaje del total de gasto neto de amortizacion de la deuda usando la cobertura del Presupuesto de la Republica.
Fuente: DNPP, estimados propios.

Aun sin incluir las consecuencias de estos compromisos de gasto para afios futuros, la inflexibilidad del gasto
presupuestario ha aumentado en los Gltimos afos, a pesar de gozar de un periodo de bonanza econémica. Como
unaaproximacion de esta relativa flexibilidad, que afecta la adaptabilidad ante cambios tanto en las preferencias
como en circunstancias exdgenas, y siguiendo la metodologia propuesta por el Fondo Monetario (Alier, 2005),
se considera como gasto inflexible y fuera del control del ejecutivo los gastos en planilla, pensiones e intereses, y
del lado de ingresos se excluye los que por formula se deben asignar a los gobiernos subnacionales. Estos Gltimos
en el Pert comprenden al FONCOMUN, que tiene como recurso principal 2 puntos porcentuales del IGV, y el
denominado Canon, que es el porcentaje del impuesto a la renta de empresas que extraen recursos naturalesy se
destinan a los gobiernos subnacionales. Los resultados se muestran en la figura 2, donde se observa cdmo desde el
afo 2000 se viene incrementando progresivamente larigidez del gasto’.

Fuente: Carranza et al (2006)

*Se puede considerar que la aproximacion utilizada se acerca a un minimo de rigidez (pero teniendo la ventaja que puede usarse més facilmente
para hacerse comparaciones con otros paises). Los estimados de rigidez de la Direccion de Presupuesto son mucho més comprensivos,
incluyendo muchas de las transferencias sociales, un porcentaje significativo de los gastos en bienes y servicios (considerados como
indispensables para la operacion y mantenimiento del aparato del Estado), y un porcentaje de las inversiones (supuestamente correspondiendo
a la planilla estable en estos proyectos). Naturalmente, el estimado del grado de rigidez es mucho mayor usando esta definicién operativa, pero
también muestra una tendencia al alza en los Ultimos afios. Excluyendo la amortizacion de la deuda, los gastos rigidos segun esta definicion
pasa de 84-85% del presupuesto aprobado para los afios 2002- 2003, a 91% en 2004, y a 94-95% para los afios 2005- 2006.
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Gobierno General, sino que existen una serie de instituciones que no estan sujetos al mismo. Aqui
cabe hacer una aclaracion respecto de las diferencias entre las estadisticas que reporta el Ministerio
de Economiay Finanzas (MEF) y el BCRP sobre las operaciones del Sector Publico No Financieroy
el rango de gastos que estan incluidas en el Presupuesto General de la Republica. En este tltimo caso,
los gastos que se incluyen no cubren la totalidad de los gastos del Gobierno General, puesto que se
dejan de lado algunas instituciones y los gastos de gobiernos subnacionales que son financiados con
ingresos directamente recaudados (ingresos propios). Por esta razdn, si bien esta proporcién del gasto
-es decir, su cobertura- ha sido creciente (ver figura 3), en principio el mejor punto de partida para
analizar la evolucion y composicion del gasto, son las cuentas fiscales generadas por el MEF y
publicadas por el BCRP.

Finalmente, cabe resaltar que ademas de utilizar el concepto de formacion bruta de capital para
el caso de lainversion en infraestructura, esta estara referida a la inversion total del sector pablico, es
deciralacorrespondiente al Sector Publico No Financiero.

Figura 3. Cobertura del Presupuesto del Sector Publico
(en % del gasto no financiero del Gobierno General)
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Nota:

Para estimar esta cobertura se quit6 al total del presupuesto los gastos correspondientes al pago
del servicio de la deuda

Fuente: Carranza et al. (2006)
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3 ELPERUENLOSULTIMOS35ANOS: POLITICAFISCALE INVERSION
3.1 Principales caracteristicas de la politica fiscal peruanaen los Gltimos 35 afios

(a) Lapoliticafiscal antes de los ochenta

Tras la instauracion del gobierno militar de 1968, la politica econdémica sufrié un cambio
sustancial: el Estado asume un verdadero papel intervencionista. En la primera fase del gobierno
militar (1968-1975), esta intervencién toma magnitudes considerables, iniciandose una abierta
participacion del Estado en laactividad econdmica nacional.

De esta manera, durante estos afios el Estado peruano se convierte en el principal agente
economico, no solo por un fuerte manejo de la actividad econdmica a través de una serie de medidas
controlistas, sino también por su considerable participacion en la actividad productiva mediante la
aparicion de diversas empresas publicas -gran parte de las cuales fueron expropiadas al capital
privado nacional y extranjero- y finalmente, por lamagnitud de su programa de obras publicas.

(b) Ladeécadade losochenta: el fracaso de la experiencia intervencionista

El gobierno de Fernando Beladnde inici6 su segundo mandato en 1980, orientandose
fuertemente -aunque de manera transitoria- hacia politicas de corte ortodoxo, en un afan de
revitalizar el rol del mercado en la economia. Por ello, no solo se inici6 un proceso de liberalizacion
del comercio exterior, sino que se fomentd el ingreso de capital extranjero y se implement6 un
programa de privatizaciones al lado de una disminucién del rol del Estado como planificador de la
economia.

Sin embargo, el comportamiento del gobierno fue bastante contradictorio en materia fiscal: al
mismo tiempo que propugnaba una reduccion del invertencionismo estatal en la economia,
mantenia un control férreo de los precios basicos de la economia. En efecto, por lo menos a lo largo
de los dos primeros afios de la década de los ochenta, el Estado llevo a cabo un programa de
privatizaciones de empresas publicas que no pertenezcan a los denominados “sectores estratégicos™,
pero al mismo tiempo la inversion pablica en el resto de empresas se constituyd en un importante

estimulo para laeconomia.

El proceso inflacionario que se exacerbaba en esos afios, provenia de una fuerte presion de
demanda ante el despilfarro fiscal, pero también y en forma méas importante, de la elevacién de los
principales costos de la economia, y una poblacion que poco a poco se adaptd a convivir con la
inflacion desarrollando mecanismos de proteccion contra lamisma.

En estos afios, la economia peruana fue seriamente afectada por la crisis de la deuda, iniciada
en México en 1982 -cuyos efectos se extendieron por todos los paises de la region- y posteriormente
por el Fendbmeno del Nifio en 1983.

*Sector de bajos rendimientos privados pero elevados beneficios sociales.
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Al no percibir el problema como un fenémeno de causas multiples, el gobierno de Belainde trato
de resolverlo a través de una fuerte contraccion del déficit fiscal (incremento de los ingresos y
restriccion del gasto publico). Esta politica fue sumamente recesiva y tuvo efectos limitados en el
control de la inflacién. A medida que la crisis se intensificaba, el gobierno se vio obligado a restringir
fuertemente sus gastos. No obstante, a pesar de la contraccion fiscal, los programas de inversion
publica se restringieron en menor medida que en crisis anteriores.

El gobierno de 1985 a 1990, tras la aplicacidn de una serie de politicas de corte heterodoxo, llevo
la crisis que azotaba la economia peruana al extremo. El aparato estatal empez6 a crecer
desmedidamente, se multiplico el numero de servidores publicos y se incrementaron los sueldos sin
guardar relacion alguna con criterios normales de carrera publica o productividad. Simultdneamente,
se trataba de influenciar los salarios del sector privado. Por su parte, la aplicacion de controles de
precios, subsidios cambiarios, proteccion arancelaria y aumento artificial de la demanda impulsaron
significativamente el crecimiento en los primeros afios.

Sin embargo, los que menos se favorecieron fueron los sectores rurales quienes no vieron un
incremento de los recursos destinados a programas sociales o a la inversion en infraestructura.
Fueron estos mismos sectores, junto con las familias de menores ingresos en zonas urbanas -segmento
de la poblacion que habia empezado a crecer considerablemente como consecuencia de las olas
migratorias de zonas rurales a las ciudades que se produjeron en este periodo- los que méas fueron
afectados con la crisis del sistema econdémico que se instaurdé a partir de 1988. El Estado
practicamente llegd a una situacion de colapso. La hiperinflacion -que llegé a su nivel més algido en
1990 con una tasa anual de 7 mil por ciento- no solo destruyd los ingresos familiares, sino que también
los del gobierno. Asi, estos llegaron a caer por debajo del 4% del PBI, un nivel en donde no alcanzaba
ni para cubrir la planilla estatal, y mucho menos para mantener los niveles de inversion pablica
observados afios atras.

(c) Losnoventaen adelante _ _
Lacrisis de los ochenta ciertamente llevo a un cambio de actitud entre la mayoria no solo de los

técnicos, sino de los politicos y otros actores que influencian las decisiones de politica econdémica. En
linea con lo que venia ocurriendo en otros paises dentro y fuera de la region, esta caotica situacion
incidié en la toma de conciencia de la necesidad de aplicar un manejo mas disciplinado de las
finanzas publicas. En este contexto, la politica fiscal en el Perl, desde una perspectiva
macroecondmica, ha tenido un giro espectacular desde los noventa. Como se ilustra en la figura 4, el
pronunciado sesgo al déficit que se generd a partir de los continuos desbalances de la politica fiscal, se
redujo notoriamente al inicio de la referida década y en buena medida se ha mantenido bajo cierto
control. Asi, el déficit del Sector Pablico No Financiero, que promedié cerca del 6% del PBI en los
setentay que se elevo a cerca de 9% del PBI en la década de los ochenta (con un méaximo de 11.8%en
1988), se redujo a 2.4% en los noventay a 1.6% como promedio de los Gltimos 5 afios". Este cambio

S incluimos los déficit cuasi fiscales de las entidades financieras pablicas la diferencia entre los resultados de la década de los ochentay los
posteriores es todavia mas grande, pues segun algunos estimados estos superaban el 2% del PBI en buena parte de los ochenta, mientras que
en los Ultimos afios han sido practicamente inexistentes.
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es probablemente el principal factor que explica la sustancial reduccion de la inflacion a niveles
internacionales, creando asi un clima mas propicio para un desarrollo sostenido.

Figura 4. Resultado econdémico y primario del Sector Publico No

Financiero, 1970-2005
(porcentaje del PBI)
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Fuente: BCRP

Luego del significativo ajuste en 1990, la situacion fiscal aunque con ciertos altibajos se ha
mantenido relativamente bajo control, en el sentido que no se ha aumentado el sesgo al déficit. Si bien
el déficit fiscal se deteriord a fines de los noventa, los déficit se han vuelto a reducir pasando de 3.3% del
PBI en el 2000 a un 0.4% en el 2005. Esta mejoria reciente ha estado beneficiada por factores ciclicos:
sustanciales mejoras en los precios de los minerales y en la situacion dentro del ciclo. Sin embargo,
estimados del déficit estructural™ sefialan que éste tuvo un ajuste significativo en el 2001 y luego se ha
mantenido préacticamente constante en los siguientes afios en alrededor de 1.5% del PBI -como se
observa en la figura 5. Aunque se pudo actuar aun mas responsablemente en la época de bonanza de
afnos 2004y 2005, éste no se ha deteriorado significativamente hasta el momento.

“En_breve, este indicador intenta medir el resultado fiscal que se hubiera dado si la economia se hubiese ubicado en su trayectoria de
mediano plazo con precios “normales” de los minerales que el Pert exporta.
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Figura 5. Déficit fiscal, realizado y estructural
(porcentaje del PBI)
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Fuente: Carranza, et al. (2006)

El punto central de esta discusion es que si bien se produjo un cambio positivo en el manejo
fiscal, este todavia dista mucho de ser éptimo. En afios recientes, en que la posicion del ciclo
econdmico ha sido favorable y se han incrementado sustancialmente los ingresos fiscales, el
gobierno optd por ceder a las fuertes presiones por incrementos en el gasto corriente -
particularmente salarios- dejando de lado el gasto de capital, especificamente la inversién publicaen
infraestructura. Esta tendencia se manifiesta en el nivel de rigidez del Presupuesto del Sector Publico
que, de acuerdo a diversas estimaciones, ha mostrado una tendencia creciente en los Gltimos afios,
tal como se describi6 en laseccion anterior.

3.2 Laevoluciénde lainversién pablicaen los tltimos 35 afios

Tal como se menciond lineas arriba, laeconomia peruana a lo largo de la década de los setenta
se caracterizd por una importante participacion del Estado en casi todos los agregados
macroeconomicos. En este contexto, el Gobierno Central financié -en gran parte utilizando
recursos de deuda externa- la inversion en formacion bruta de capital de las empresas pablicas. Esta
situacion hizo que entre 1970y 1979, el nivel promedio de inversidn se mantuvieraen 14.5% del PBI
ycrecieraa 28.8% en 1980.

Durante este periodo (1970-1980), la inversion publica se diversifico en casi todos los sectores
economicos, siguiendo los preceptos del denominado “Plan de Desarrollo Nacional” implementado
por el gobierno militar. Sin embargo, el principal destino de las inversiones fue el sector de
hidrocarburos y, en menor medida, hacia laimplementacidn de una nueva infraestructura nacional.
En este periodo, el crecimiento de la inversion publica en términos reales fue muy significativo, tal
como se puede apreciar en la figura 6. De hecho, el nivel de la inversidn pablica, expresada en soles
constantes de 1994, lleg6 a multiplicarse por 7 entre 1968 (afio del golpe militar) y 1975 (afio en que
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se produce la primera crisis del régimen, con el reemplazo del Gral. Velasco por el Gral. Morales
Bermudez).

Figura 6. Inversion publica, 1950-1980
(millones de soles constantes de 1994)
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Fuente: Memorias del BCRP

En este contexto se minimizo la participacion del sector privado, al punto de introducir
barreras legales a la entrada de empresas privadas en diversos sectores y actividades “reservadas para
el Estado”. Asimismo, esta medida fue complementada en la primera fase del gobierno militar (1968-
1974) con un proceso de nacionalizacion y expropiacion de empresas extranjerasy la estatizacion de
empresas nacionales como parte de la estrategia para aumentar el control estatal sobre la economia,
dando lugar a la conformacion de monopolios estatales.

A inicios de la década de los ochenta, especificamente durante el gobierno de Fernando
Belalnde, la inversion total alcanzo los niveles mas altos de toda su historia: en 1981 y 1982, la
inversion total llegd a niveles cercanos al 30% del PBI, como consecuencia del crecimiento de la
inversion privada y de una estrategia de incrementar la inversion publica en infraestructura. De
hecho, la inversion publica llegd a su maximo nivel del periodo en los 35 afios analizados,
alcanzando 9.8% del PBI en 1982 (ver figura 7). En este periodo -primera mitad de la década de los
ochenta- los proyectos ejecutados fueron mayoritariamente en el sector hidroenergético, en la
construccion de redes viales, y en el desarrollo de conjuntos habitacionales orientados
principalmente a familias de la “clase media” de zonas urbanas.
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Figura 7. Inversion publica del SPNF y gastos de capital del

Gobierno General, 1970-2005
(porcentaje del PBI)

12.0 ;
Inverson!
100 | publicaded
SPNF |
8.0 1
6.0 -
40 {" 9
Gadosde /
20 - (ﬂ)ltd dd
Gob. Genegd ! Gob. Grd:
; 2.7% dd PBI

o0+ """ T T T T

70 72 74 76 78 80 82 84 86 88 90 92 94 96 98 00 02 04

* Incluye empresas estatales no financieras.
Fuente: Memorias del BCRP

El desastre natural ocasionado por el Fendmeno del Nifio de 1983, junto con la crisis de la
deuda, iniciaron el proceso de deterioro de la inversion en la década de los ochenta. Sin embargo, fue
en la segunda parte de ese periodo que se dio el verdadero deterioro: el pésimo manejo econémico
durante el periodo 1985-1990 ocasiond una caida espectacular del PBl 'y la generacion de un proceso
hiperinflacionario que tuvo resultados nefastos sobre los ingresos de las familias peruanas.

Durante las décadas de los setenta y ochenta, la economia estuvo afectada por fuertes
distorsiones de precios relativos, lo que llevd a inversiones privadas poco eficientes y, en general,
orientadas al mercado interno. Asimismo, la inversién publica estuvo guiada por criterios politicos y
de planificacién central y, en muchos casos, estuvo orientada a apoyar la estrategia de
Industrializacion por Sustitucion de Importaciones®.

La participacion relativa del sector privado en los diversos campos de la actividad econémica
ha variado significativamente en las Gltimas décadas (ver figura 8a). Es posible distinguir dos
periodos con caracteristicas marcadas: el primero, a la largo de la década de los setenta, en el que
como resultado de la expansion del sector pablico, se registra una suerte de efecto crowding out
(disminucion de la participacion del sector privado); y el segundo que abarca gran parte de la década
de los ochenta, en el que como consecuencia de la progresiva agudizacion de la crisis fiscal se produce
un incremento relativo de la participacion del sector privado, pero en un contexto de estancamiento
generalizado.

“En América Latina, su aplicacion se inicia en la época de la posguerra, guiada por las ideas de la CEPAL vy, especificamente, del
economista argentino Radl Prebisch. Ademas de la sustitucion de importaciones, el modelo enfatizaba la necesidad de la
planificacion central, el intervencionismo de Estado y, en general, labUsqueda de la integracién regional.
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Figura 8. Evolucion de la inversion privada y publica en el Peru

(a) Inversidn pablicay privada en el Perd, 1980-2005
(porcentaje del PBI)
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(b) Variacion anual de la (c) Variacioén anual de la
inversion privada inversion pablica
1951-1980 1951-1980

250.0% 250.0%
200.0% - 200.0% 4
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Fuente: Memorias del BCRP, WDI, IFC, IPE

Cabe destacar que, en el periodo 1950-1980, el crecimiento de la formacion bruta de capital
proveniente del sector publico (gobierno y empresas publicas) fue 3 veces mas volatil en términos
reales que las inversiones del sector privado (ver figura8by 8c), denotando un constante iry venir en
crecimientos que llegaban incluso a niveles superiores a 100% en un afio y podian registrar
variaciones negativas al siguiente.
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Empresas publicas

A partir de la década de los setenta, la participacion del sector publico en la produccién
nacional se incrementd considerablemente, generandose gradualmente graves problemas de
ineficiencia operativa e insuficiencia de inversion en muchas empresas controladas por el Estado
(Kisic, 1999). La direccion de estas empresas estaba seriamente afectada por la interferencia
politica, que priorizaba los objetivos politicos sobre los empresariales en decisiones sobre politicas
tarifarias (que no permitian cubrir costos), calidad del capital humano, sobre-dimensionamiento de
laplanillapublica®”, planes de inversion, entre otros.

A lo largo de las décadas de los setentay ochenta prevalecieron los monopolios estatales gracias
a un marco legal que privilegiaba la intervencion del Estado, ya sea directa o indirectamente, en
determinados sectores de la economia (principalmente servicios publicos). Este modelo llegé a tal
extremo que hacia el afio 1988 la economia peruana no tenia un solo precio cuya determinacién no
estuviera afectada por alguna formade intervencionismo estatal.

Durante el gobierno militar, el intervencionismo crecio bajo el criterio de que el Estado
dinamizaria la economia mediante el control de los denominados “sectores estratégicos”. En este
contexto el Estado mantenia el monopolio en la prestacion de servicios publicos de electricidad,

Figura 9. Composicion de la inversion publica, 1970-2005
(porcentaje del PBI)
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Nota: El Gltimo dato oficial de inversién publica proveniente de empresas estatales corresponde a 1997. De 1998
en adelante, corresponde a unaaproximacion realizada sobre la base del gasto de capital de las empresas publicas no
financieras.

Fuente: Memorias del BCRP, Instituto Peruano de Economia

* Estasituacion origin6 la burocratizacion cuya reversion fue particularmente traumaética a inicios de los noventa.
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agua potable y alcantarillado, telecomunicaciones, puertos, aeropuertos y carreteras. El gobierno
mantenia una politica de tarifas artificialmente bajas y a la vez incrementd significativamente la
inversion en empresas publicas, una situacion que se ve reflejada en la evolucion de la composicion
de lainversion publicatotal (ver figura 9).

Asimismo, puede apreciarse como la inversion que realizaban las empresas publicas -
principalmente aquellas que tenian a su cargo la administracion de la infraestructura de servicios
publicos de energia y telecomunicaciones- inicié una marcada tendencia decreciente desde 1983
hasta 1989. En la década de los noventa, las reformas implementadas asi como el inicio del proceso
de promocion de lainversion privada explican lamarcada reduccion de la inversion publica.

De este modo, entre 1991y 1996, la inversion publica alcanzo un promedio de 3.5% del PBI, lo
cual muestra un fuerte descenso con relacion a décadas anteriores, cuyo promedio fue superior en seis
puntos porcentuales del PBI. El ligero incremento anual de la inversion publicaentre 1991y 1995 se
explica fundamentalmente por la construccion de nueva infraestructura publica, principalmente en
el desarrollo de redes vialesy centros educativos.

3.3 Lapromocion de lainversion privadaa partir de la década de los noventa

Las politicas implementadas como parte del programa de estabilizacion y de reformas, a partir de
1990, supusieron un giro completo en el rol del Estado. Antes, las normas sobre inversién otorgaban
un trato discriminatorio a los inversionistas extranjeros: se limitaba su participacion en
determinadas actividades economicas, se les obligaba a asociarse con inversionistas locales en otras,

se limitaba la libre disponibilidad de sus divisas y el acceso a credito de largo plazo en el sistema
financiero nacional y se restringia sus remesas al exterior.

De este modo, uno de los principales objetivos del programa econémico iniciado en 1990 fue
establecer un marco legal e institucional basado en la inversion privada y la apertura externa, en la
cual los inversionistas locales y extranjeros recibieran el mismo trato y el Estado tuviera un rol
subsidiario en la economia. Con este fin, a partir de 1991, el gobierno dicté un conjunto de normas
para establecer un marco atractivo para la inversion privada que otorgara suficientes garantias.
Fueron tres las principales normas:

« Ley de Promocion a la Inversion Extranjera (Decreto Legislativo 662, septiembre de 1991).
Propone la igualdad de trato entre inversion nacional y extranjera. No se restringen sectores para
la inversion extranjera; y garantiza la libre remesa de sus utilidades, capitales y regalias para
cualquier monto y tiempo de transferencia. Uno de los mayores atractivos de esta ley fue sin duda
laposibilidad de poder firmar convenios de estabilidad juridica (ver ADEPSEP, 2003).

e Ley de Promocién de la Inversion Privada en las Empresas del Estado (Decreto Legislativo

674, septiembre de 1991). Declara de interés nacional la inversion privada en el ambito de las
empresas que conforman la Actividad Empresarial del Estado. Se sefiala que los 6rganos a cargo
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de lainversion privadason: a) la Comision de la Promocidn de la Inversion Privada (COPRI) y b)
los Comités Especiales de Privatizacion (CEPRI), los cuales se ocuparan de la privatizacion de
empresas estatales especificas. Se promueven cuatro modalidades generales de privatizacion:

o Transferencia total o parcial de acciones, mediante la venta en la Bolsa de Valores de Lima o
subasta publica. Aumento de capital.

°Contratos de asociacion en participacion, Joint Venture, otorgamiento de concesiones,
prestacion de servicios, contratos de gerencia, entre otros.

°Ventade activosfijos por disoluciony liquidacion.

« Ley Marco para el Crecimiento de la Inversion Privada (Decreto Legislativo 757, noviembre
de 1991). Garantiza la iniciativa privada y establece que la economia social de mercado se
desarrollasobre la base de la libre competenciay el libre acceso de la inversidn privada en general
a todos los sectores. Establece que los precios de la economia son determinados por oferta y
demanda; elimina y prohibe la reserva a favor del Estado para la realizacion de actividades
economicas; establece la igualdad de condiciones de competencia para empresas publicas y
privadas (cuando una actividad econdmica es realizada por el Estado y por la empresa privada, se
aplican iguales condiciones a ambas); prohibe la expropiacion y los tratamientos
discriminatorios del Estado en materia cambiaria, en precios, tarifas o derechos no arancelarios
entre inversionistas; garantiza a inversionistas extranjeros la cobertura de sus inversiones
mediante los seguros de inversion que ofrece la Agencia Multilateral de Garantia a las
Inversiones (MIGA); entre otros.

Las nuevas tendencias quedaron institucionalizadas a partir de la promulgacion de la
Constitucion de 1993, que definio al Estado como subsidiario al sector privado y promotor de la
iniciativa privada. En este contexto, se desarrollaron tres procesos que sirvieron para adecuar al
Estado a este nuevo rol: el proceso de privatizaciones y concesiones, el desarrollo de un marco
institucional de regulaciony lapromocién de la libre competencia.

Como resultado de estas medidas, la inversion privada crecio considerablemente hacia mediados
de ladécada, manteniendo un promedio superior a17% del PBI entre 1993y 1997 (ver figura 10). De
este modo, la tasa de crecimiento de la economia se mantuvo relativamente baja durante los dos
primeros afios de lareforma, para luego elevarse de manera espectacular a partir de 1993, alcanzando
un promedio anual de 7.4% en el periodo 1993-1997.

Otro aspecto igualmente trascendental es que en este periodo, la economia pudo crecer
nuevamente con ganancias de productividad. Las reformas llevadas a cabo, y particularmente la
promocion de inversion privada en la provision de infraestructura permitieron revertir la tendencia
al retroceso de la productividad total de los factores (ver recuadro 2).
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Figura 10. Inversién privada, 1980-2005
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Fuente: Memorias del BCRP

Recuadro 2: Productividad y crecimiento econémico

La productividad es un elemento central para comprender el crecimiento econémico. El concepto de
productividad se aplica tanto a individuos, a empresas y a la economia como un todo. Incrementar la
productividad de un agente implica producir mas con la misma cantidad de insumos. Dos medidas usualmente
empleadas son la productividad de lamano de obray la productividad total de factores (PTF).

La productividad de la mano de obra es el valor agregado producido por cada unidad de trabajo. Incrementos en la
productividad del trabajo simplemente implica que un trabajador es capaz de producir mas con el mismo esfuerzo (o
numero de horas). Esto es posible mediante varios caminos:

(i) Si tiene acceso a mas y mejores herramientas. Por ejemplo, si un trabajador especializado en produccién
textil con maquinas domésticas, pasa a tener mayor acceso a maquinas de coser industriales.

(ii) Si es capacitado para realizar mejor sus labores. Esto es, si se incrementa su capital humano a través de la
educacion.

(iii) Si tiene acceso a nuevas tecnologias, ya sea desde el punto de vista cognoscitivo o a través de maquinaria y
equipo de Ultima generacion.

(iv) Si el ambiente en donde trabaja provee de mejores y mayores incentivos para trabajar eficientemente, tales
como menos inseguridad ciudadana, o acceso a servicios basicos en sus hogares que le permitan dedicar
mayor horas asus labores, 0 menores trabas burocraticas.

En dltima instancia, un trabajador que se vuelve més productivo contribuye a un mayor crecimiento econémico.

La segunda expresion de productividad es la PTF, y se basa en un principio muy sencillo: se asume que la
produccion de un pais (el PBI) crece debido a tres razones: o bien se acumula mas capital (a través de una mayor
inversion); o bien se incrementa la utilizacion del factor trabajo (se incrementa el empleo); o bien se dan factores
que permiten unas mejor combinacion de capital y trabajo (se gana productividad).

Asi la productividad medida como la PTF intenta medir las contribuciones al crecimiento econémico que no
pueden ser explicadas por la utilizacion de los factores capital y trabajo. La PTF recogeria los puntos (iii) y (iv)
anteriormente descritos. La literatura econdmica dedicada al estudio de la productividad (medida como PTF) se ha
concentrado recientemente en la relacion de la evolucion de esta variable con desarrollos institucionales y la
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Recuadro 2: Productividad y crecimiento econémico

“infraestructura social”, factores que influencian las oportunidades e incentivos para adoptar nuevas tecnologias y
operar eficientemente.

Para el caso peruano se han desarrollado diversos estudios que intentan medir la contribucién de la productividad
al crecimiento econémico. Si bien los estimados finales difieren ligeramente, la conclusion final es comuin a todos
esos trabajos: desde 1950, el crecimiento de la productividad en el Perl ha sido casi minimo y las reformas
implementadas a lo largo de los noventa contribuyeron significativamente a mejorar esta situacion. La tabla 2
muestra la contabilidad de crecimiento aplicada para laeconomia peruana, y que se basaen ADEPSEP (2003).

Los resultados, que estan en linea con los obtenidos por otros estudios, revelan que el crecimiento de la
productividad en los ltimos 50 afios en su conjunto fue practicamente nulo. Por décadas, se aprecia que en los
primeros decenios de analisis, la productividad crecia a un ritmo anual de 1.5%. Sin embargo, en los setenta se
aprecia una sustantiva disminucion de este crecimiento, el cual se acentda en la década de los ochenta. En los
noventa, el crecimiento de la productividad vuelve a ser positivo tal y como se observa en la mayoria de paises de
América Latina. Para los Gltimos afos, en el periodo 2001-2005, la tasa de crecimiento de la productividad
aumento a 1.3% por afio.

Tabla 2. Contabilidad del crecimiento econémico, 1951-2005
(contribuciones al crecimiento del PBI)

Puntos porcentuales de crecimiento que se deben a:
_ Crecimiento Mayor acumulaoién Mayor uso d_eI Gananc_ia§ de
Periodos del PBI de c_apltal » fac@or trabajo _pr(_)ductwldad
(mayor inversién) (més empleo) (crecimiento de la PTF
[A+B+C] [A] [B] [C]
1951 - 1960 5.2 2.6 1.0 1.5
1961 - 1970 59 2.2 1.4 2.3
1971 - 1980 35 2.6 1.7 -0.9
1981 - 1990 -1.0 1.4 1.6 -3.9
1991 - 2000 4.0 1.5 15 0.9
2001 - 2005 4.0 1.2 i3 1.3
1951 - 2005 35 2.0 1.4 0.1
Periodos seleccionados
1990 - 2005 4.0 1.4 15 1.0
1993 - 1997 7.6 1.8 15 4.3

Fuente: Estimados del IPE
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3.4 Lainversion publicacomo variable de ajuste

Las fuertes distorsiones en el manejo macroeconémico que sufrieron la gran mayoria de
economias latinoamericanas en las décadas de los setenta y ochenta -incluido el Perd- requirieron
que muchas de ellas se embarcaran en sendos programas de estabilizacion hacia inicios de la década
de los noventa, muchas veces auspiciados por instituciones multilaterales como el Banco Mundial
(BM) o el Fondo Monetario Internacional (FMI).

Una de las aristas de estos programas era la necesidad de llevar a cabo un dréstico ajuste del
gasto publico (ajuste fiscal), el cual se produjo basicamente a través de la reduccion de la inversion
publica, y més especificamente, de la inversion en infraestructura. Se dejo de lado la busqueda de
fuentes alternativas de financiamiento, y se opto por el camino -aparentemente- menos complicado:
fuertes recortes en el gasto de capital destinado a la construccion de obras de infraestructura y al
mantenimiento de las mismas. De este modo, la principal variable de ajuste fiscal fue el gasto que no
estaba afectado por rigideces, sino que podia ser dejado sin mayor costo politico; después de todo, es
menos dificil desde todo punto de vista dejar de realizar un proyecto de inversion especifico (por
ejemplo, un puente) que dejar de pagar las remuneraciones a un sector en particular (por ejemplo,
dejar de pagar a los maestros).

La literatura acerca de la implementacidn de ajustes fiscales a través de recortes en inversion
publica, es bastante amplia. Easterly y Servén (2003) resumen estos trabajos y sostienen que
usualmente esta estrategia esta respaldada por cuatro justificaciones:

() Algunas crisis macroecondmicas son originadas por problemas de liquidez, causadas
justamente por restricciones crediticias del pais. Es decir, no se dispone de mucho tiempo para
solicitar préstamos de organismos multilaterales, u otros prestamistas de Gltima instancia, por lo que
recortar el presupuesto destinado a la inversion es preferible a monetizar el déficit (financiamiento
inorganico, que el Per( esta prohibido constitucionalmente desde 1993). Méas aun esta estrategia
tiene la conveniencia de tener un costo politico menor a recortar el gasto destinado al pago de
planillas.

(b) Incluso cuando se reconoce que los proyectos de inversion en infraestructura tienen una
elevada rentabilidad, estos retornos “benefician a la sociedad pero no al gobierno”. Si el problema
macroeconomico es causado por un excesivo déficit presupuestario, entonces los recortes del gasto
en infraestructura podrian mejorar dicho balance aunque empeoren el potencial de crecimiento de
la economia en el largo plazo. Este argumento es ciego en diversas formas. En primer lugar, si los
recortes de la inversién publica reducen el crecimiento, entonces esto también tendra repercusiones
en el lado fiscal, aunque nuevamente estas se produciran en el largo plazo. En segundo término, la
politica fiscal puede estar orientada a capturar buena parte de los altos retornos de la inversion en
infraestructura, tanto privada como publica, principalmente mediante la tributacion, dada la mayor
actividad econdémica que esta inversion puede generar.

(c) Una parte importante de la inversion publica en infraestructura se destina a proyectos que no
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necesariamente tienen una tasa de retorno elevada. De esta manera, optar por unareduccion en la
inversion publica destinada a proyectos que no tienen altas tasas de retorno no afectaria
significativamente al potencial de crecimiento de la economia. Si bien como sefiala Prud"Homme
(2004), en algunas economias los costos de los proyectos de inversion publica en infraestructura
tienden a ser generalmente subestimados mientras que los beneficios son sobrestimados, esta
condicion no puede ser generalizada a toda la inversion publica. Asi como seria ingenuo asumir que
todos los recursos destinados a inversion en infraestructura en las cuentas fiscales son destinados a
fines productivos, tampoco se puede asumir lo contrario sin una evaluacion seria del destino del
gasto.

(d) Por ultimo se argumenta que el sector privado podria cubrir mucho del recorte de gasto
publico en inversion en proyectos de infraestructura. Este argumento encaja perfectamente con el
contexto de las economias de la regidn latinoamericana hacia mediados de la década de los ochenta
e inicios de los noventa, en donde se produjeron una serie de reformas orientadas a cambiar el
modelo de desarrollo liderado por el Estado y que tuvo su apogeo en las décadas de los sesenta y
setenta. La alternativa de la provision de servicios de infraestructura a través de la participacion del
sector privado es bastante prometedora, aunque todavia se encuentra en etapas iniciales de
desarrollo. El proceso de privatizacidn a través del cual se transfirieron empresas publicas dedicadas a
la provision de servicios de infraestructura (incluyendo los activos mismos de infraestructura,
principalmente en la modalidad de concesion) fue un primer paso en el desarrollo de esta
alternativa.

Estos argumentos pueden parecer atractivos si es que no son analizados con cuidado. La gran
conclusion que remarcan Easterly y Servén (2003) es que el recorte indiscriminado de la inversion
publica en proyectos de infraestructura de altas tasas de retorno no tiene sentido en términos
microeconomicos ni en términos macroeconomicos. Si bien la salida descrita puede parecer la méas
adecuada, en un contexto de distorsiones en el mercado externo, esta estrategia equivale a una
enorme ineficiencia: cortar gastos de inversion en proyectos con altas tasas de retorno, equivale a
prestarse los recursos que se liberan con esta estrategia, a altisimas tasas de interés.

Ambas situaciones descritas -prestarse recursos extra o liberar recursos recortando gasto en
inversion de proyectos rentables- liberan recursos hoy a costa de perder recursos mafiana. Este fue
un patron sistematico en la politica fiscal en América Latina, y de hecho el Pert no fue laexcepcion.

La experiencia peruana

En el Per(, la utilizacion de la inversion publica en infraestructura -y en general la inversion
publica- como variable de ajuste ante la necesidad de contraer el gasto publico puede observarse con
claridad si se analiza la evolucion del gasto corriente y de capital, conjuntamente con laevolucion de
los ingresos del Gobierno Central, tal como se muestra en la figura 11. Si bien es cierto que esta
desagregacion no incluye a las empresas publicas, dentro del rubro de inversion publica si se incluye
un importante componente de inversién en transporte de carreteras -sector cuya administracion no
estaba a manos de unaempresa publicasino directamente a través del Gobierno Central.
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Figura 11. Ingreso corriente, gasto corriente y gasto de capital del
Gobierno Central, 1970-2005
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En suma, pueden distinguirse tres etapas donde se evidencia la utilizacion de la inversion
publica, aproximada por el gasto de capital, como variable de ajuste. En primer lugar, tras la primera
crisis del gobierno militar de la década de los setenta, se decidio recortar el gasto publico. Este se
inicid originalmente con una fuerte contraccion del gasto de capital, cosa que fue seguida recién dos
afios mas tarde por una caida del gasto corriente (etapa ). En el segundo caso, el periodo 1985 a 1990
(etapa 2) nuevamente muestra una situacion similar a la descrita anteriormente: la evolucién del
gasto de capital hacia una contraccion es mucho mas drastica que la evolucion del gasto corriente, en
un contexto en que los ingresos fiscales cayeron significativamente.

Finalmente, el gasto de capital fue utilizado también como variable de ajuste ante situaciones de
stress fiscal hacia finales de la década de los noventa. En particular, tras la fallida re-eleccién del
Presidente Fujimoriy su posterior caida, el Gobierno de Transicidn aplicé una politica de ajuste del
gasto, necesaria tras el fuerte incremento del déficit fiscal, y en un contexto en que la recesion de la
economia peruana estaba en su peor momento.

Sin embargo, esta Ultima etapa es la que méas llama la atencién, puesto que se produce un
marcado divorcio entre la tendencia del gasto corriente y la del gasto de capital, las que
anteriormente se habian estado moviendo de igual manera (creciendo o decreciendo) aunque con
temporalidades distintas -el gasto de capital era la primera variable en ajustarse. En esta etapa, el
gasto corriente se mantiene casi inalterado e incluso registra alguna mejoria y el gasto de capital
muestra un marcado deterioro. Llama la atencion este deterioro en la calidad del gasto publico en los
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ultimos afios, sobre todo si se considera que la disponibilidad de recursos para inversion
publica se ha incrementado gracias a un contexto de altos precios de los minerales,
principalmente (ver recuadro 3).

Recuadro 3: El proceso de descentralizacion en un contexto de mayores recursos

En el afio 2002 se inicia un proceso de descentralizacion politica con la creacion de los gobiernos regionales,
sobre la base de la antigua demarcacién departamental y de los denominados Comités Transitorios de
Administracion Regional (CTAR). El marco normativo que regula la descentralizacion politica se compone
de la ley marco denominada Ley de Bases de la Descentralizacién y por distintas leyes que regulan el
funcionamientoy las principales competencias de los gobiernos sub nacionales, la descentralizacion fiscal, los
presupuestos participativos, y las que definen incentivos por la union de regiones, entre otras. La rapidez con la
que se promulgaron estas leyes explica las inconsistencias y las areas grises existentes en cuanto a la
demarcacién de las competencias y funciones de estos niveles de gobierno y las interrelaciones con el
Gobierno Central.

Téngase presente que practicamente todos los recursos de los nuevos gobiernos regionales provienen de
transferencias del Gobierno Central -muchos de ellos predeterminados, como por ejemplo para sufragar los
sueldos en educacion donde el Gobierno Central mantiene el control sobre el salario y el nimero de
profesores. Asi mismo, cerca del 50% de los recursos de los gobiernos locales provienen de transferencias del
Gobierno Central*.

Este marco normativo adicionalmente se complement6 con modificaciones en la Ley anual de presupuesto,
donde ademas de las fuentes de financiamiento separadas para los gobiernos subnacionales provenientes del
canon y similares, se crearon otras especiales para estos estratos con el uso de recursos ordinarios del Tesoro.
Estas nuevas fuentes de no ser utilizados (devengados) en un afio permanecen como saldo de balance para el
siguiente afio en forma automatica. Ello a diferencia de los recursos otorgados a otras unidades ejecutoras, que
de no devengarse revierten al Tesoro al final de afio.

Hasta el momento, el proceso de descentralizacion iniciado en el 2003 no ha presionado hacia un mayor déficit
fiscal, en parte atribuible al gradualismo del procesoy en parte a la coyuntura particular. En particular, los altos
precios internacionales de los minerales (ademas de cambios en la participacion que reciben de los ingresos por
impuestos) han hecho que las transferencias por canon y regalias mineras a los gobiernos subnacionales se
incrementen considerablemente en los Gltimos afios. Como se ilustra en la figura 12, las transferencias
efectivas relacionadas a recursos naturales del Gobierno Central a los gobiernos subnacionales pasaron de
poco mas de unos 530 millones de soles (0.3% del PBI) en el 2001 a méas de 1,900 millones de soles (0.75% del
PBI) en el 2005. Esta tendencia a crecer se debe mantener en el 2006, donde el estimado oficial de estas
transferencias asciende a mas de 2,100 millones de soles (cerca de 0.8% del PBI).

El fuerte aumento de estos recursos, su limitacion en el uso (basicamente para inversiones), su concentracion
en las zonas con recursos mineros y de hidrocarburos, y la posibilidad de desfasar su gasto (y en algunos casos la
dificultad de generar proyectos que pasen el control de calidad que impone el Sistema Nacional de Inversién
Publica) han hecho que estos gobiernos subnacionales obtengan elevados superavit, acumulando depdsitos
por mas del equivalente de 0.7% del PBI en los dos Gltimos afios.
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Recuadro 3: El proceso de descentralizacion en un contexto de mayores recursos

Figura 12. Transferencias relacionadas a Figura 13. Transferencias relacionadas a recursos
recursos naturales,” 2000-2006° naturales acumuladas en 2003-2006, y pobreza 2004
(millones de soles) (millones de soles y % de la poblacion)
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1/ Incluye canon minero, forestal, de hidrocarburos y 0 20 40 60 80 100
pesquero. Adicionalmente se incluyen las regalias % delapoblacion por debgo delalineade pobreza
mineras.
2/ El dato del 2006 es estimado.
Fuente: MEF Fuente: MEF

Estasituacion, sin embargo, es posible que se pueda revertir en este y los siguientes afios, en la medida que estos
gobiernos comiencen a gastar mas (motivados en parte por las proximas elecciones de autoridades
subnacionales en noviembre del 2007) o a que los ingresos disminuyan a consecuencia de cambio en los precios
internacionales. Asimismo, estas transferencias producto del canon esta trayendo fuertes desbalances
horizontales, pues son las regiones que cuentan con recursos naturales las que reciben mas de estos recursos,
que no necesariamente son las de mayor pobreza (ver figura 13).

* La mayoria de las transferencias a los gobiernos locales se hacen en funcion de porcentajes determinados de algunos
impuestos a nivel del Gobierno Central, en particular corresponden a 2 puntos porcentuales del IGV parael FONCOMUN
y al 50% de los ingresos a la renta de empresas que extraen recursos naturales (denominado canon) y sus regalias.. En
contraste, la mayoria de los recursos que se transfieren a los gobiernos regionales provienen de partidas discrecionales
incluidas en el Presupuesto de la Republica, posibles de modificar afio a afio. Se ha aprobado que cuando los actuales
gobiernos regionales se unan en regiones mas amplias tendran derecho a recibir un monto mas importante de transferencia
sobre los ingresos que supuestamente se generan en sus jurisdicciones (50% del IGV, de los impuestos selectivos y de la renta
apersonas naturales).

Fuente: Carranza, et al. (2006)
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4 LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS PUBLICOS

ENEL PERU

En el Perq, existe un déficit de inversién en i

nfraestructura de servicios publicos que ha sido

estimado en casi US$ 23 mil millones (ADEPSEP, 2005a). La falta de una politica clara de
promocion de la inversion de infraestructura, tanto por el lado de la inversion pablica como por el
lado de la promocion de la participacion privada, ha favorecido su progresivo empeoramiento.
Hoy el Per( ocupa el puesto 97 de un total de 117 paises en relacion con la calidad de la

infraestructurasegun el Reporte de Competitivid

(a).

ad Global, como se apreciaen lafigura 14, panel

Figura 14. Inversion en infraestructura y competitividad del Peru

(a) Puntajes de indicador de competitividad, afio 2005
(1 = pobremente desarrollado e ineficiente; 7 = entre los mejores del mundo)
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Fuente: Reporte de Competitividad Global (2001 y 2005 -

2006), estimados propios.
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Asi, a manera de ejemplo, cabe destacar como en el afio 2001, cuando el gobierno anterior
recién estaba asumiendo la administracion del pais, el Per( poseia un puntaje de 3.2 puntos en el
ranking de calidad de la infraestructura del Reporte de Competitividad Global (ranking del 1 al 7,
mayor puntaje mayor calidad, ver figura 14 panel b). Cuatro afios méas tarde, este mismo indicador
habia empeorado, pasando a 2.5 puntos. En un contexto en que laeconomia mundial atravesaba por
una fase de expansion ampliamente favorable, y el pais registraba altas tasas de crecimiento y
disponia de crecientes recursos fiscales, el deterioro de la calidad de la infraestructura y el
estancamiento de la inversion total en la misma parece un resultado inconsistente, tal como se vera
maés adelante.

Esta seccion presenta estimados de la inversion en infraestructura publicay privada. Las cifras se
agregaron a partir de informacion de las empresas privadas asi como de diversas entidades publicas
(ministerios y organismos reguladores), con la finalidad de corregir los estimados elaborados por
Calderon y Servén (2004) para el periodo 1980-2001". Se ha considerado la inversion en los
sectores de telecomunicaciones, energia (Unicamente se incluye electricidad), saneamiento y
transportes (puertos, aeropuertos, ferrocarrilesy redes viales). Posteriormente, la evaluacion de estos
indicadores es analizada también desde una perspectiva comparada con paises de laregion.

La principal conclusion del andlisis es que la evolucion de la inversion en infraestructura en el
Per( en los Gltimos afios ha sido insuficiente, si se compara con los niveles de inversién observados
en otros paises de la region sudamericana. El ritmo de inversiones que se ha registrado ha podido ser
significativamente mayor si se hubiesen dado las condiciones adecuadas tanto en términos del clima
de inversiones, como en la conviccién del gobierno de promover un mejor y mayor uso de los
recursos publicos destinados a proyectos de inversion publica y, principalmente, una participacion
maés activa del sector privado.

4.1. La evolucidn de la inversion en infraestructura de servicios publicos desde la década de
los ochenta

La inversidn en infraestructura de servicios publicos en el pais durante los Gltimos veinticinco
afos ha estado caracterizada por su alta volatilidad e insuficientes recursos. Luego de que la inversion
se ubico en un promedio de 2.4% del PBI durante el periodo 1980-1984, esta se contrajo casi a la
mitad durante el quinquenio 1985-1990, como resultado de la profunda crisis econdémica que
atraveso el pais en esos afios (ver figura 15). Posteriormente, la inversion crecid significativamente,
alcanzando niveles muy superiores a los de la década de los ochenta (entre 1994 y 1999 el promedio
fue de 3.6% del PBI).

“Las discrepancias se dan principalmente en el caso de la inversion publica durante la década de los noventa, donde las cifras
presentadas son mayores respecto de los estimados de Calderdn y Servén en mas de un punto porcentual. Como también sefialan
estos autores en su trabajo para América Latina, las cifras deben ser tomadas con cautela puesto que no existen estadisticas oficiales
consolidadas, y se hatenido que recurrir a diversas fuentes gubernamentales para elaborar las series.
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Tabla 3. Inversién privada y publica en infraestructura en el Perd, 1980-2005

(porcentaje del PBI, periodos seleccionados)

(A) INVERSION PUBLICA

Total Inversiéon

Periodos Agua Telecom Transporte Energia Pablica
1981 - 1985 0.07% 0.29% 0.74% 1.39% 2.49%
1986 - 1990 0.24% 0.13% 0.17% 0.62% 1.16%
1991 - 1995 0.42% 0.16% 0.49% 0.41% 1.47%
1996 - 2000 0.62% 0.20% 0.66% 0.47% 1.95%
2001 - 2005 0.20% 0.06% 0.47% 0.23% 0.97%

Quinguenio de mayor crecimiento
1995 - 1999 0.65% | 0.22% 0.70% 0.47% 2.04%
(B) INVERSION PRIVADA
Periodos Agua Telecom Transporte Energia | otal Inversion
Publica
1981 - 1985 0.00% 0.00% 0.00% 0.01% 0.01%
1986 - 1990 0.00% 0.02% 0.00% 0.01% 0.03%
1991 - 1995 0.00% 0.40% 0.00% 0.07% 0.48%
1996 - 2000 0.00% 1.19% 0.00% 0.68% 1.87%
2001 - 2005 0.02% 0.59% 0.07% 0.26% 0.93%
Quinquenio de mayor crecimiento
1995 - 1999 0.00% | 1.26% 0.00% 0.53% 1.80%
(C) INVERSION TOTAL
Periodos Agua Telecom Transporte Energia | | otal Inversion
Publica
1981 - 1985 0.07% 0.29% 0.74% 1.40% 2.50%
1986 - 1990 0.24% 0.15% 0.17% 0.63% 1.20%
1991 - 1995 0.42% 0.56% 0.49% 0.49% 1.95%
1996 - 2000 0.62% 1.39% 0.66% 1.15% 3.82%
2001 - 2005 0.22% 0.65% 0.53% 0.50% 1.90%
Quinquenio de mayor crecimiento
1995 - 1999 0.65% | 1.48% 0.71% 1.01% 3.85%

Fuente: MEF, MTC, VMCS, MINEM, OSIPTEL, OSITRAN y Calderén y Servén (2004). Elaboracién propia
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Figura 15. Inversion publica y privada en infraestructura de servicios publicos
en el Perd, 1980-2005

(porcentaje del PBI)
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Fuente: MEF, MTC, VMCS, MINEM, OSIPTEL, OSITRAN y Calderdn y Servén (2004). Elaboracion propia.

Los mayores recursos destinados al desarrollo de la infraestructura de servicios publicos
respondieron a una recuperacion de la inversion publica y, especialmente, al inicio de la
participacion del sector privado en la provision de dichos servicios. Luego del afio 1999 este
panorama favorable se revirtio, registrandose una significativa caida de la inversion privada y
publica, con un promedio de 2.1% del PBI entre 2000 y 2005. En el caso del componente publico, en
los Gltimos afios este apenas ha superado los niveles de fines de los ochenta.

Si se desagrega la inversion en infraestructura por sectores (figura 16), se observa que en el
década de los ochenta esta estuvo concentrada basicamente en el sector energia, representando casi
el 60% del total de inversion. En el caso de los otros sectores los niveles de inversion fueron magros.
Por el contrario, a partir de la década de los noventa, se observa que la inversion se elevo en todos los
sectores de manera considerable; sin embargo, en el caso de la energia, los recursos destinados en
términos del PBI no alcanzaron los niveles registrados a principios de la década de los ochenta.
Finalmente, desde fines de los noventa se present6 una importante disminucién de la inversion en
todos los sectores.
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Figura 16. Inversion total en infraestructura de servicios publicos por sectores
en el Perd, 1980-2005"

(porcentaje del PBI)
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Nota:
1/ El sector Energia no incluye la inversion del proyecto de gas natural de Camisea.
Fuente: MEF, MTC, VMCS, MINEM, OSIPTEL, OSITRAN y Calderén y Servén (2004). Elaboracion propia.

(a) Inversion publica en infraestructura

Si solo se analiza la inversion publica, en promedio se destinaron recursos que representaron
1.6% del PBI entre 1980 y 2005. Asimismo, existieron dos periodos con niveles de inversion muy
bajos y otros dos donde la asignacion fue superior. En el primer caso, entre 1987y 1992 el promedio
de inversion alcanzd 0.99% del PBI y entre 2000 y 2005 fue de 1.04%. Los afios de mayor inversion
correspondieron alos periodos 1980-1986 (2.26% del PBI en promedio) y 1993-1999 (1.96%).

Como ya se sefiald, durante la primera parte de la década de los ochenta resalta claramente el
nivel de inversion publica alcanzado en el caso del sector energia, basicamente como resultado de la
construccion de nuevas centrales hidroeléctricas en la sierra. Durante este periodo, se adiciond a la
potencia instalada 88 MW anuales en promedio, una cifra similar a la expansion que se dio durante
la década de los setenta (85 MW anuales), pero muy superior a la correspondiente al quinquenio
1986-1990, caracterizado por una fuerte retraccion de la inversién publicay una consecuente menor
expansion de la potencia (45 MW anuales)®.

*Ver Campodonico (1999).
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Los demas sectores tuvieron cifras de inversion publica considerablemente inferiores durante la
primera mitad de los ochenta. El segundo sector més favorecido durante el segundo Gobierno de
Belaunde fue transportes. En este caso, la continuacion de la Carretera Marginal de la Selva, la
construccion de una carretera que una la selva y la costa paralela al Oleoducto Nor Peruano, asi
como la reconstruccion de una parte de la Carretera Panamericana entre Lima y Cafiete fueron las
prioridades del gobierno (Wilson y Wise 1986). A pesar de que los niveles de inversion durante el
periodo 1980-1985 fueron los mas elevados del periodo analizado (ver figura 17), como recalca Wise
(2002), un limitante del impacto de la inversion en infraestructura fue que tanto la inversion en
electricidad como en transportes, los dos grandes sectores favorecidos entre esos afios, estuvo
dominada basicamente por tres o cuatro grandes proyectos.

Figura 17. Inversion publica en infraestructura de servicios publicos por sectores
en el Perd, 1980-2005
(porcentaje del PBI)
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Fuente: MEF, MTC, VMCS, MINEM, OSIPTEL, OSITRAN y Calderon y Servén (2004). Elaboracion propia.

Por otro lado, durante la segunda mitad de los ochenta la situacidn se volvio critica, cuando la
erosion de los ingresos tributarios y el pésimo manejo de las empresas publicas restringieron
severamente la inversion en infraestructura de servicios publicos. En 1990 la infraestructura vial
estaba sumamente deteriorada (ver recuadro 4). Solamente un 8% de carreteras se encontraba en
buen estado, un 16% se encontraba en estado regular y 76% en proceso de deterioro acelerado (BID
2002).
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La recuperacion de los recursos asignados hacia la provision de infraestructura fue la
caracteristica predominante de la inversion publica durante la década de los noventa. Los sectores
més favorecidos fueron aquellos donde el sector privado casi no participd en el proceso de
privatizacionesy concesiones, es decir, transportes y saneamiento. En el primer caso, durante los dos
primeros afos, las inversiones estuvieron orientadas a recuperar un nivel minimo de transitabilidad
de las principales vias. Hacia 1993, una vez elevada la recaudacién tributaria y alcanzada en gran

Recuadro 4: La importancia del mantenimiento de la infraestructura

La importancia del mantenimiento de la infraestructura se resalta en el World Development Report (WDR) de
1994, en donde se describe el caso de las redes viales africanas: de haberse invertido US$ 12 mil millones en
mantenimiento periddico en las redes viales africanas durante la década precedente, pudieron haber evitado
tener que invertir US$ 45 mil millones en lareconstrucciony larehabilitacion a mediados de los noventa.

Tabla 4. Peru - Inversién total en infraestructura de transporte
(en millones de US$ corrientes y porcentaje del PBI)

Inversién en Inversion en Gasto Déficit de
Transporte Transporte Optimo* Inversion
(% del PBI) (US$ mill.) (2.5% del PBI) (US$ mill.)
1991 0.10 33 852 818
1992 0.36 130 909 779
1993 0.47 165 869 704
1994 0.75 339 1,122 783
1995 0.76 408 1,339 931
1996 0.61 341 1,395 1,054
1997 0.79 468 1,476 1,008
1998 0.71 400 1,417 1,017
1999 0.68 347 1,284 937
2000 0.54 285 1,328 1,043
2001 0.51 272 1,342 1,070
2002 0.46 260 1,414 1,154
2003 0.57 347 1,520 1,173
2004 0.64 440 1,717 1,277
2005 0.49 382 1,961 1,579

(1) Se considera el 2.5% del PBI segun estimados del BID.
Fuente: MTC, BCRP e IPE

El mismo ejemplo podria ser analogo al caso peruano, en donde gran parte de las necesidades de rehabilitacion de
redes viales podrian haber sido bastante menores de haberse invertido entre 2 % y 3% del PBI tal como lo
recomendo el Banco Mundial a lo largo de la década de los noventa. Asi, si bien entre los afios 1991 y 1997 se
observo una tendencia creciente en la inversion en infraestructura vial, llegando a niveles de 0.9 % del PBI, a
partir de 1998 se inicia una tendencia decreciente de forma tal que la inversién en infraestructura llega a niveles
de apenas 0.79 % del PBI en 2001. De esta manera, tomando en cuenta el gasto dptimo referido, el déficit de
inversion se situd entre los US$ 702 y US$ 1,049 millones anuales a lo largo de la década pasada, segtin se observa
enlatabla4.

-50 -



Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Perd:
El camino para reducir la pobreza

medida la reinsercion financiera internacional, se comenzaron a destinar mayores recursos al sector,
en particular, a la extension de la red vial nacional™. Asi, entre 1993 y 1999, la inversion promedio
en transportesalcanzo el 0.68% del PBI (US$ 350 millones anuales).

En relacion con el sector saneamiento, entre 1993 y 1999 se invirtio US$ 316 millones anuales
en promedio (0.61% del PBI). EI 82% de los recursos fueron destinados a zonas urbanas, mientras
que un 18% se invirtio en zonas rurales. En el caso del sector energia, la inversion publica registro
una considerable disminucion en relacion con la década anterior, pasando de 1.03% del PBI en
promedio entre 1980 y 1989 a 0.45% entre 1990 y 1999, debido a que dicha inversion fue
complementada con un componente privado. A pesar de ello, la inversion en este Gltimo sector fue
considerablemente superior a la correspondiente a telecomunicaciones, con un promedio de 0.18%
del PBl entre 1990y 1999, la cual quedo casi exclusivamente en manos del sector privado.

Luego de este periodo, entre 1999 y el afio 2001 la inversidn pablica registré una considerable
disminucion, la cual afectd a todos los sectores. Las razones detras de esta contraccion fueron la
erosion de la base tributaria ante los cambios introducidos a partir de 1997 y la consecuente carencia
de recursos publicos”, y en segundo lugar, el importante ajuste fiscal implementado por el Gobierno
de Transicion para corregir el déficit fiscal heredado. Asi, la inversion publica en infraestructura de
servicios publicos paso de representar un 2.1% del PBl en 1999 asolo un 1.0% del PBl en el 2001.

Posteriormente, la inversidn publica no se recuperd y se ubicé entre 0.9% y 1.0% del PBI a lo
largo del periodo 2001-2005 (ver el recuadro 5). El sesgo hacia el gasto corriente en detrimento de la
inversion pablicafue la caracteristica de la expansion del gasto publico durante este periodo.

*Segtin el BID (2002), entre 1992 y el afio 2000 el gobierno del Perti concertd préstamos por US$ 1,809 millones para el sector.
YEI Banco Mundial (2002) sostiene que la recesion de dichos afios no jugd un papel importante en la caida de la recaudacion
tributaria, sino que esta fue explicada principalmente por los continuos cambios en el régimen tributario.
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Recuadro 5: Inversion publica en infraestructura y otros rubros, 2001-2005

Durante el periodo 2001-2005, el Estado destiné recursos por US$ 9,152 millones en inversion publica. De
este total, un tercio correspondid a la inversion en infraestructura de servicios pablicos, siendo la inversion
en transportes la mas significativa, con un 16% del total (ver tabla 5).
Tabla 5. Inversion pablica’, 2001-2005
(US$ millones)

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 01-05 | %
(i) Infraestructura de servicios publicos
Saneamiento 115 | 119 109 106 190 | 639 7
Transporte 257 245 304 340 338 | 1,484 16
Energia 140 | 127 154 155 163 739 8
Telecom 26 27 43 58 56 210 3
Subtotal 538 | 518 610 | 659 | 747 | 3,072 | 34
% del PBI 1.0% [ 0.9% | 1.0% | 1.0% | 1.0% -
(ii) Gobierno Central-otras inversiones
Educacion 99 101 111 | 124 | 198 | 634 7
Salud 93 29 29 44 59 254 B
Agro 125 145 178 157 157 761 8
Foncodes y "A Trabajar" 100 | 126 109 144 180 | 659 7
Resto del Gobierno Central 323 | 283 222 243 313 1,384 | 15
Subtotal 740 | 684 649 | 712 | 908 | 3,692 | 40
(iii) Resto del SPNF-otras inversiones
Subtotal 381 | 390 | 457 | 551 | 610 |2388| 26
Inversion publica (i) +(ii)+(iii) 1658 | 1,592 | 1,715] 1,922 | 2,265 | 9,152 | 100
% del PBI 3.5% | 2.8% | 2.8% | 2.8% | 2.9% -

1/ La seccion (i) corresponde al total de inversion en servicios publicos a todo nivel de gobierno (SPNF); en el caso de la
seccion (ii) la disponibilidad de informacion permitio la desagregacion de la inversion del Gobierno Central; mientras
que en el caso de las inversiones en otros rubros distintos a los servicios publicos que fueron realizadas por entidades no
comprendidas por el Gobierno Central seccion (iii) no se tuvo acceso al detalle.

Fuente: MEF, IPE
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(b) Inversién privada en infraestructura

En el caso de la inversion privada en infraestructura, en la figura 18 se puede observar que esta
fue casi nula durante la década de los ochenta, mientras que en los noventa se presentd una
importante expansion en los sectores de energia y telecomunicaciones. Asi, desde el inicio de la
participacion privada en ambos sectores -es decir 1994- hasta el afio 2005, la inversion privada en
telecomunicaciones alcanzo un promedio anual de 0.89% del PBI , mientras que en el caso del sector
energia dicho promedio alcanzé un promedio de 0.41% del PBI anual. Cabe sefialar que la inversion
en energia no esta considerando la totalidad de las inversiones asociadas al proyecto Camisea, que al
afo 2005 alcanzaban un poco més de US$ 1,600 millones (ver recuadro 6).

Figura 18. Inversion privada en infraestructura de servicios publicos por

sectores en el Pertd, 1980-2005"
(en porcentaje del PBI)

16

Telecom
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12 4
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80/81/82(83 84 |85 86 (87|88 89|90 (91 92 |93|94 95|96 |97 98|99 00 01|02 03|04 |05

= = =Enegia 0.0/0.0/0.00.0/0.0/0.0/0.0/0.00.00.0/0.0/0.0{0.0/0.1.0.1/0.1/0.3/|0.5/0.6/0.9,0.8/0.3|0.2/0.1/0.2/0.2
Saneamiento 0.0/0.0,0.00.0/0.0/0.0/0.0/0.00.00.0/0.0/0.0/0.00.00.0/0.0/0.0/0.0/0.00.0,0.0/0.1/0.0/0.00.0/0.0
Tdecom 0.0/0.00.00.0/0.0/0.0/0.0/0.00.0/0.0/0.1/0.0/0.00.1.0.4/1.3/1.3/1.1/1.11.3/0.9/0.9 0.5/0.50.5/0.4
—¢— Trangorte 0.0/0.0/0.0/0.0/0.0/0.0/0.0/0.00.0/0.00.0/0.0,0.0/0.00.0/0.0/0.0/0.0/0.00.0/0.010.0/0.0,0.00.1/0.0

Nota:
1/ El sector Energia no incluye la inversion del proyecto de gas natural de Camisea.
Fuente: MINEM, OSIPTEL, OSITRAN y Calderén y Servén (2004). Elaboracién propia.

En el primer caso, cabe resaltar que el Estado aun posee una importante participacion en el
mercado de generacidon de electricidad, puesto que representd cerca del 45% de la produccién de
energia correspondiente al afio 2005. Por el contrario, en el caso del sector telecomunicaciones,
donde es el sector privado el que predomina en el mercado, los niveles de inversion son
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considerablemente superiores y se ha presentado un mayor nivel de competencia en los Gltimos
afos, en particular, en telefonia movil. Finalmente, el inicio de la participacion privada en el sector
transportes (redes viales, ferrocarriles, puertos y aeropuertos) ha llevado a un incremento de la
inversion privada en los Gltimos afios (0.06% del PBI entre 2000y 2005).

Recuadro 6: Inversiones del proyecto Camisea

La primera etapa del proyecto Camisea, orientada a la provision local de gas, ha generado una inversion de
alrededor de US$ 1,630 millones desde el afio 2000 hasta el 2004, tanto en la etapa de exploracion, como en el
transporte y en la distribucion (ver tabla 6). En este Gltimo componente, se tiene proyectada una inversion de
alrededor de US$ 100 millones para la expansion de las redes de distribucion, las cuales se realizaran en el
mediano plazo.

Enlo que se refiere a la provision del servicio de gas natural, como servicio pablico, Calidda (el concesionario del
servicio de distribucion de gas natural de Lima y Callao) ya construyd en el 2002 el gasoducto principal de
distribucion, con una extension total de 84 kilometros (desde el city gate de Lurin hasta Ventanilla). Asimismo,
ya se han instalado més de 320 kilometros de redes secundarias, entre tuberias de acero y polietileno, las mismas
que posibilitan la llegada del gas natural e industrias, hogares, comercios y Estaciones de Servicio de GNV en la
Gran Limay Callao.

Caélidda planea invertir alrededor de US$ 100 millones en expandir el servicio de gas natural a nivel residencial,
en Limay el primer puerto, en un lapso de 10 afios. En esta linea, las inversiones de Calidda en el afio 2005 fueron
de US$ 15.3 millones, mientras que en los 9 primeros meses del 2006 se ha invertido US$ 10.3 millones.

Tabla 6. Inversiones del proyecto Camisea
(en millones de US$)

Inversion adicional
Fase Proyecto base | para expansion de TOTAL
distribucion
Explotacion 630 - 630
Transporte 900 - 900
Distribucién 100 100 200
TOTAL 1,630 100 1,730

Fuente: Proinversion

Fuente: LNG Project, Proinversion.

Al igual que en el caso de la inversion publica, se observa que la inversion privada se restringio
de manera importante desde el afio 2001 en los sectores telecomunicacionesy energia. Fueron varios
los factores que influyeron en este resultado. En principio, se generd un alto grado de incertidumbre
como resultado del periodo de turbulencia politica que vivio el Per( con la salida de Alberto
Fujimori, el Gobierno de Transicion, y el inicio del Gobierno de Alejandro Toledo. Asimismo esto
fue mas alla de las cuestiones politicasy se vio reflejada en un periodo de alta inestabilidad tributaria.
Entre 2000y 2004 se dieron cuatro cambios en la tasa de Impuesto a la Renta de personas juridicas.
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Por otro lado, la demanda por servicios publicos también se vio afectada, puesto que la
economiarecién comenzé asalir de larecesion en el afio 2002. Ello también afect6 los niveles de
inversion en ambos sectores. Asimismo, se inicié una etapa de sucesivos episodios de ruido
politicoy de hostilidad hacia todo lo relacionado con la inversion privada en servicios pablicos y
las empresas privatizadas, principalmente de los sectores de telecomunicaciones y energia (ver
recuadro 7).

Recuadro 7: Episodios recientes que deterioraron el clima de inversion de
infraestructura de servicios publicos

El caso del sector eléctrico. Ademas de la decision del gobierno de Fujimori de excluir a la hidroeléctrica del
Mantaro del proceso de privatizacion, en el afio 2000 se inici6 laacotacion de laSUNAT por S/. 1,300 millones a
un grupo de empresas del sector eléctrico, acompafiado de una campafia en los medios de comunicacion contra
lasempresas privadasy los convenios de estabilidad tributaria.

Asimismo, en el 2002 el denominado “Arequipazo” detuvo la privatizacion de las empresas eléctricas EGASA,
EGESUR y SEAL, confirmando el clima adverso que existia hacia la participacion del sector privado en la
provision de servicios publicos. Finalmente, en el afio 2004 se iniciaron las controversias con OSINERG
respecto del tematarifario, lo que también afect6 de manera negativa los niveles de inversion en el sector.

El caso de las telecomunicaciones. En el 2004, el proceso de fijacion del Factor de Productividad -elemento
central para la determinacion de las tarifas de telefonia fija- para el periodo 2004-2007 gener6 una significativa
controversia entre el regulador y las empresas de telefonia, debido al establecimiento de factor con un valor muy
superior a lo esperadoy con una metodologia cuestionable.

Similar situacion se generé en el proceso de renovacion del Contrato de Concesion de Telefénica del Perd. Al
no ser renovado por los 5 afios solicitados por laempresa se produjo un desfase en la inversién en infraestructura,
debido a que tuvo que reevaluar sus proyectos de inversion ajustando los mismos al nuevo periodo efectivo de
concesion. Nuevamente, lafalta de predictibilidad en las decisiones de los 6rganos rectores miné la evolucion de
lainversion del sector.

Finalmente, el Congreso de la Republica contribuyd también a agravar el clima de inseguridad
para el desarrollo de la inversion privada, a traves de numerosos proyectos de ley que desconocen las
competencias exclusivas que tienen los organismos reguladores y los ministerios en materia de
regulacion. Muchas iniciativas legislativas tienen efectos negativos porque pretenden establecer o
regular tarifas, servicios o tecnologias de los servicios publicos, asi como restringir el despliegue de
infraestructura. Su admision y debate -y en algunos casos- su aprobacion legislativa y posterior
observacion por parte del Ejecutivo, contribuyen a debilitar el sistema regulatorio e institucional .

4.2 Evolucidn de la inversion en infraestructura de servicios pablicos en el Pert desde una
perspectiva comparada

Las cifras de inversion en infraestructura de servicios publicos que se presentan a continuacion

** Cabe sefialar que muchas de las actuaciones del Congreso en temas de servicios publicos pretenden desconocer el blindaje
constitucional que otorga el articulo 62° de la Constitucion a los contratos-ley y la separacion de poderes (Legislativo y Ejecutivo)
consagrada en el articulo 43° de la Constitucion.
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corresponden a los estimados de Calderon y Servén (2004) en el caso de Colombia, Argentina,
Brasil y Chile. Para asegurar que las cifras sean comparables con otros paises de la region (seccion
4.2), parael caso peruano se excluyeron del sector transportes a los subsectores puertos y aeropuertos.

Cabe agregar que estas estadisticas corresponden a una variedad de fuentes de informacion, las
cuales en algunos casos no presentaban una desagregacion detallada de la inversion segin niveles de
gobierno. En este sentido, las cifras deben tomarse con cautela, pues en ciertas ocasiones los autores
incluyeron la inversion de los gobiernos locales mientras que en otros casos no. Sin embargo, como
aclaran los mismos autores, la omision o inclusién de la inversién realizada por las autoridades
locales no tendria un efecto significativo sobre el monto global.

Tomando en consideracion lo sefialado, las cifras de inversion en infraestructura de servicios
publicos muestran que el Pert presentd el nivel méas bajo de la region entre los afios 1980 y 1993.
Como se observa en la figura 19, los recursos asignados se redujeron a la mitad durante la segunda
mitad de los afios ochenta, ampliando significativamente la diferencia en inversién en relacion a los
otros paises de lamuestra. También resalta la volatilidad de los ratios de inversion, tanto para el Per(
como parael resto de paises.

Figura 19. Inversion en infraestructura de servicios puablicos en América Latina, 1980-2001
(porcentaje del PBI)

(a) Argentina, Brasil y Per (b) Colombia, Chile y Peru
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Fuente: Calderon y Servén (2004) e IPE
Asi, se puede observar que entre fines de la década de los ochenta y principios de los noventa, todos
los paises con la excepcion de Chile, sufrieron una contraccion en los recursos asignados al desarrollo de

infraestructura. A partir de ello, se pueden separar dos grupos de paises. El primero estd compuesto por
Chile, Colombia y Pert, donde la inversion en infraestructura registrd un crecimiento a lo largo de la
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década de los noventa, siendo el Pert el menos favorecido entre estos tres paises. Por otro lado, Brasil y
Argentina mantuvieron bajos niveles de inversion.

(a) Inversion publica en infraestructura en la region

Por otro lado, se puede desagregar la inversion de infraestructura en un componente publico y
privado. En principio, si solo se considera la inversion publica, se puede observar que los gobiernos
latinoamericanos redujeron los recursos asignados durante la década de los noventa, con la
excepcion de Colombia (ver figura 20). Sin embargo, cabe resaltar que en el Peru se registré una
recuperacion de la inversién publica, luego de la depresidn de la inversion que se observo durante el
quinguenio 1985-1990. Asi, los recursos asignados en el Perdi mostraron un nivel similar al de Chile,
pero muy por debajo de lo destinado en Colombia.

Figura 20. Inversion publica en infraestructura de servicios publicos en América Latina,

1980-2001
(porcentaje del PBI)

(a) Argentina, Brasil y Peru (b) Colombia, Chiley Pert
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Fuente: Calderon y Servén (2004) e IPE

(b) Inversién privada en infraestructura en la region

La tendencia generalizada en América Latina a contraer la inversion publica durante la década
pasada respondidé a una combinacion de mayor austeridad fiscal y un cambio de paradigma en la
provision de infraestructura. Respecto de este ultimo punto, es indudable que la participacion
privada a través de los procesos de privatizaciones y concesiones se constituyo en el modelo a seguir
por la mayoria de gobiernos. Ello permitié un sustancial incremento de la inversion privada en
materiade infraestructura.

En relacion con otras economias latinoamericanas, la inversion privada captada en el Peru para
el desarrollo de infraestructura fue importante, alcanzando un promedio de 1.63% del PBI entre
1994 y el afio 2000 (ver figura 21). Para el mismo periodo, Colombia captd niveles superiores de
inversion privada (2.0% del PBI), Argentinay Brasil estuvieron por debajo de Per( (1.5%y 1.2% del
PBI respectivamente), mientras que Chile destacd con el mayor flujo de inversiones (3.4% del PBI).
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Figura 21. Inversion privada en infraestructura de servicios publicos en Ameérica Latina,

1980-2001
(porcentaje del PBI)
(a) Argentina, Brasil y Peru (b) Colombia, Chiley Pert
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Fuente: Calderon y Servén (2004) e IPE

Mas alla de las diferencias entre los niveles de inversion entre paises, lo cierto es que América
Latina se constituyd en la primera region en desarrollo en atraer capitales privados para este fin. Asi,
un 44% del flujo total de la inversion -US$ 843 miles de millones- entre 1990 y 2004 se dirigio a la
region latinoamericana (ver tabla 7.) Como sefala Sirtaine (2005), fueron varios los factores que
permitieron este suceso: (i) América Latina fue la primeraregion en abrirse a la inversion privada en
infraestructura; (ii) existian expectativas de crecimiento relativamente altas; (iii) la mayoria de
paises realizaron los ajustes macroeconémicos necesarios para alcanzar una mayor estabilidad; (iv)
en términos generales, laseconomias latinoamericanas se abrieron al mundo.

Sibien los flujos de inversién hacia América Latina fueron importantes, la distribucion sectorial
de las inversiones reflejo que ciertos sectores se beneficiaron claramente, mientras que otros
quedaron rezagados (ver recuadro 8). Los sectores de telecomunicaciones y energia captaron el
78.1% del total de los flujos de inversién (46.5% y 31.7% respectivamente), mientras que el sector
transportes recibi6 un 16.5% y el sector saneamiento solo un 5.4% del total. En el caso peruano, las
diferencias por sectores son aun mas marcadas, puesto que practicamente toda la inversion estuvo
dirigidaa los sectores de telecomunicacionesy energia (97% del total).
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Tabla 7. Inversion privada en infraestructura de servicios publicos en paises en

desarrollo, 1990-2004

(en miles de millones de US$)

América . Europa Medio o
Latina y el Asia del Este Centrpal Oriente | Sudeste |AfricaSub-| .,
caribe | Y Pacifico y Asia y Africa | Asiatico | Sahariana

1990 9.5 2.0 0.1 0.0 0.1 0.0 11.6
1991 9.8 3.4 0.3 0.0 0.6 0.0 14.1
1992 12.9 7.6 0.4 0.0 0.0 0.0 20.9
1993 15.7 10.6 1.2 2.9 1.1 0.0 315
1994 15.5 13.9 3.6 0.3 2.8 0.6 36.7
1995 16.9 18.4 7.8 0.1 3.5 0.8 47.4
1996 25.0 27.6 10.1 0.3 55 1.7 70.3
1997 45.9 34.6 13.9 51 5.8 4.3 109.6
1998 65.5 9.6 11.6 3.1 2.2 2.5 94.5
1999 35.3 13.1 9.2 3.0 4.4 4.6 69.6
2000 37.7 14.3 25.0 4.1 4.2 3.7 89.0
2001 32.8 10.9 12.3 4.4 3.9 5.4 69.7
2002 19.4 9.7 16.8 1.6 5.8 54 58.6
2003 154 13.0 12.2 6.2 3.2 5.3 55.3
2004 174 8.6 125 10.9 9.6 49 64.0
Total 3,74.6 197.3 136.9 42.0 52.8 39.3 843.0

Fuente: Banco Mundial, Private Participation in Infrastructure Database
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Recuadro 8: Participacion privada por sectores en América Latina

TELECOMUNICACIONES. En la década de los 80 casi todos los paises tenian compafiias estatales que
operaban en monopolios. La privatizacion empezd con Chile (1986) y posteriormente se esparcio por toda la
region. Al 2005, solo seis paises latinoamericanos todavia conservaban empresas publicas de
telecomunicaciones: Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Paraguay y Uruguay. Al afio 2003, un 86% de
los suscriptores de telefonia fija recibian el servicio de un operador privado (Andrés, Foster y Guasch 2005). Con
la privatizacion las nuevas compariias se comprometieron a expandir la red y mejorar los estandares de calidad, a
cambio de un periodo de operaciones monopdlicas, cinco afios en promedio, después del cual los mercados se
abrieron. En una segunda ola de reformas, (Chile comienza en 1994), los servicios de larga distancia fueron
liberalizados. El sector de telefonia celular ha sido caracterizado por una gran participacion privada extranjeray
lacompetencia haaumentado gradualmente.

ELECTRICIDAD. Chile fue el pionero en la privatizacion del sector, la cual se realizé en su mayor parte entre
1986y 1989. Fue seguido por Argentina, Bolivia, Colombiay Peru. En los noventa otro grupo de paises se unié a
la reforma, incluyendo el establecimiento de reguladores para fijar estandares de calidad, regular tarifas y
monitorear el cumplimiento de los compromisos. Hacia el afio 2003, un 60% de las conexiones eléctricas eran
servidas por distribuidores privados, mientras este porcentaje alcanzaba 3% en 1990 (Andrés, Foster y Guasch
2005). Recientes reformas se preocupan por cinco temas en comun: (i) separacion de actividades de generacion,
transmision y distribucion, (ii) privatizacion de los activos, (iii) promocién de la competencia en el mercado de
generacion, (iv) promocion de lacompetenciaen los otros segmentos; y (v) fortalecimiento de laregulacion.

TRANSPORTE. Ladiversidad del transporte ha llevado a que la participacion privada se de en muchas formas,
siendo las concesiones la modalidad mas comudn. Aun entre subsectores las reformas han seguido diferentes
caminos. En el caso de los puertos, en algunos casos las actividades de estibacion han sido terciarizadas
(Colombiay Ecuador), se han dado concesiones totales de puertos (Argentina, Chile, Panama) o las actividades
de las autoridades portuarias han sido concesionadas (Colombia). La participacion privada en servicios de
transporte urbano (Chile, Colombia) e infraestructura (Chile) ha tomado muchas formas. Sin embargo, en
muchos paises de la region el nivel de competencia en servicios de transporte terrestre continua siendo bajo, por
el comportamiento oligopolico y resistenciaa la integracion regional.

SANEAMIENTO. Dado que este es el servicio que tiene mayor impacto social, las reformas y participacion
privada han sido recientes y menos comunes en el sector del agua. Se han presentado algunas privatizaciones en
el sector como es el caso de Chile, pero la participacion privada ha dado mas a través de concesiones o contratos
de gerencia. Considerando el nimero de conexiones, solo un 11% de la distribucién de agua era provista por
operadores privados en la region al afio 2003 (Andrés, Foster y Guasch 2005).

Fuente: Fay y Morri (2005)

4.3 ;Cuél deberia ser la meta para la inversion en infraestructura en el Perd?

Del anélisis presentado en las secciones precedentes queda claro que en el Perd, desde una
perspectiva comparada, la inversion en infraestructura de servicios publicos siempre ha estado
rezagada respecto de paises como Chile y Colombia. Mas aun, fue la méas baja de la region durante la
década de los ochenta y parte de los noventa™. Sin embargo, es en esta Gltima década en donde se dio
inicio al proceso de reformas que promovio la participacion privada en la provision de infraestructura

®Ademés de los paises citados, se conoce que durante ladécada de los ochenta la inversion en infraestructura de servicios ptblicos en
paises como Ecuador (3.6% del PBI) y Bolivia (4.9% del PBI) fue claramente superior a la inversion del Perti (1.7% del PBI).

-60 -



Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Per(:
El camino para reducir la pobreza

y, de esta manera, se revirtio parcialmente esta divergencia con los demas paises de la region, a través
de importantes flujos de inversion principalmente en los sectores de telecomunicaciones y energia.
Sin embargo, aun en los afios donde se destin mayores recursos a la infraestructura, con la excepcién
de los afios 1994 y 1995, Chile y Colombia presentaron niveles de inversion superiores en 2 0 3 puntos
porcentuales del PBI; ya sea por una mayor captacion de capitales privados, como en el caso de Chile, o
por una mayor asignacion de fondos publicos, que es el caso de Colombia.

En este contexto, queda claro que existe una importante necesidad de incrementar los niveles de
inversion en infraestructura. Fay y Morrison (2005), en un reciente estudio del Banco Mundial para la
region, sefialan que anualmente se deberian de canalizar recursos para este fin que representen entre el
4% y 6% del PBI. Asi, el objetivo a trazar en el mediano plazo seria lograr como minimo niveles de
inversion en infraestructura del orden del 4.5% del PBI. Ello seria una condicion indispensable para
alcanzar ratios de inversion superiores al 25% del producto, lo que llevaria a elevadas tasas de
crecimiento de la economia y a una reduccion efectiva de la pobreza en el pais, tema que es
desarrollado en la siguiente seccion. Como se desprende de la tabla 8, en el periodo 1995-1999 se
registraron niveles de inversion privada cercanos de 18.6% del PBI, gracias al mayor dinamismo de la
inversion en infraestructura, resultado de las reformas de la primera mitad de la década.

Tabla 8. Inversion privada y publica en el Peru
(porcentaje del PBI, promedio de los periodos)

Quinguenios Total Privada Publica
1951- 1960 25.4 221 3.3
1961- 1970 20.5 16.3 4.1
1971- 1980 21.9 154 6.5
1981- 1990 22.3 15.7 6.6
1991- 2000 20.8 16.5 4.4
2001- 2005 18.1 15.3 2.9

Periodos seleccionados
1951- 2005 21.7 17.0 4.7
1995 - 1999 23.1 18.6 4.5
1993 - 1997 20.0 16.4 3.6

Fuente: BCRP

La meta propuesta es perfectamente factible de alcanzar, si se tiene en cuenta que entre 1995y
1999 el Perd registré una inversion total en infraestructura de 3.9% del PBI; mientras que Chile,
durante el quinquenio de mayor crecimiento de la inversién en infraestructura, registr6 5.9%; y el
promedio histérico de la region fue de 3.3%, un punto porcentual por encima del peruano (ver tabla

2°Evidentemente_tra}zar objetivos detallados de mediano plazo requiere de un estudio de las perspectivas de la demanda, entre otros,
lo cual no es el objetivo del presente documento.
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9). Asimismo, la factibilidad de este objetivo subyace también en las necesidades innegables de
inversion que existen en el pais, para incrementar la cobertura de los servicios de infraestructura
particularmente a las regiones fuera de Lima. Por ejemplo, ADEPSEP (2005a) estima que el déficit
global de inversidn en infraestructura de servicios publicos alcanza los US$ 23 mil millones.

Finalmente, para alcanzar el objetivo trazado, resulta fundamental aplicar medidas orientadas a
fomentar una mayor inversion en infraestructura, tanto por el lado publico como por el privado. En
el caso de la inversion privada, lo que se requiere es mejorar considerablemente el clima de
inversiones del pais, garantizando los derechos de propiedad del inversionista y asegurandole
estabilidad juridica y regulatoria. Por el lado de la inversion publica, se requiere dar un uso mas
eficiente a los limitados recursos con que cuenta el Estado, priorizando aquellas regiones mas
necesitadas, y destinando mayores recursos en aquellos sectores en donde la participacion del sector
privado es poco factible. Algunos de estos aspectos seran desarrollados en laseccion 6.
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5 LA INFRAESTRUCTURA COMO MEDIO PARA REDUCIR LA POBREZA

En las secciones previas se ha visto como la inversion en infraestructura dejo de ser una prioridad
para el Estado en los ultimos afios, hecho que ha llevado a profundizar aun més las diferencias en la
asignacion de recursos para este fin entre el Per( y paises como Chile y Colombia. Esto es
particularmente perjudicial para el desarrollo de la economia, pues como se vera en este capitulo,
existen estrechos vinculos entre la reduccion de la pobreza y la mayor provision de servicios de
infraestructura. En particular, existen diversos trabajos para el caso peruano que demuestran lo
sefialado.

5.1 Marco conceptual

La provision de infraestructura es una herramienta fundamental para la reduccién de la pobreza,
por lo que cualquier estrategia de crecimiento pro-pobre debe contemplar necesariamente la
promocion de la inversidn en infraestructura para permitir un mayor acceso a los servicios que esta
provee. Los mecanismos por los cuales un mayor acceso a infraestructura incide sobre la reduccion de
la pobreza son diversos y dependen de los agentes a los cuales afectan y el contexto de otras variables
con las cuales interactUa. De esta manera, la figura 22 intenta esbozar algunos de los principales
canales de reduccidn de la pobreza, los cuales seran abordados a lo largo de esta seccion.

En términos generales, se puede sefialar que los beneficiados con la expansion de los servicios
publicosy la infraestructura son los hogares y las empresas. En el primer caso, el acceso a los servicios
relacionados con una nueva infraestructura afecta directamente a los consumidores a traves de un
mayor bienestar; mientras que en el segundo caso, permiten a las empresas ampliar su nivel de

Figura 22. ;Como la infraestructura en servicios publicos contribuye al desarrollo?

Mayor inversion
en infraestructura
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Fuente: Basado en Prud"Homme (2004)
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produccion y contribuir de esta manera al crecimiento econémico. En principio, todo ello deberia
contribuir a la reduccion de la pobreza; sin embargo, para entender correctamente las relaciones
planteadas se debe recordar la diferencia que se planté en la seccion 2 entre la provision de
infraestructuray el acceso al servicio. Asi, la disponibilidad fisica de una infraestructura no garantiza
el uso de la misma, particularmente en el caso de los pobres, y esta es una condicion que es muy
importante tener presente.

El acceso a los servicios de infraestructura por parte de los sectores de menores recursos de una
economia, de acuerdo con Pouliquen (2000), puede verse limitado por tres factores™:

[i(] Laexclusion por la lejania del bien, por ejemplo en el caso del servicio de agua potable a través
de piletas que se encuentran muy alejadas de los hogares.

[ii] Laexclusion por el valorde lastarifasen el caso que estas sean muy elevadas.

[iii] La exclusion por motivos sociopoliticos, relacionada principalmente con formas de
discriminacion de caracter étnicoYy las presiones ejercidas por grupos de poder.

Es claro que para los consumidores el acceso a los servicios derivados de la expansion de la
infraestructura implica una mejora en su bienestar (ejemplos y casos al respecto se muestran en las
tablas 10 y 11). Cualquiera de los servicios (agua potable y saneamiento, energia,
telecomunicaciones y transportes) conlleva un considerable ahorro en tiempo -en relacion a la
situacion en donde no se dispone del mismo- el cual puede ser utilizado para obtener ingresos
adicionales. Esto es particularmente importante en el caso de las zonas mas alejadas y deprimidas.
Como se vera mas adelante, los ingresos de las personas de menores recursos provienen basicamente
de actividades agricolas, y en el caso que estos accedan a servicios relacionados con una nueva
infraestructura, estos logran conectarse al mercado y pueden generar ingresos derivados de
actividades no agricolas.

“Cabe sefialar que si bien se reconoce la relevancia de estas consideraciones, estas no son tratadas explicitamente en este documento
puesto que escapa a su ambito de estudio.
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Tabla 10. Ejemplos de interacciones entre la infraestructura rural y performance econémico

SECTOR IMPACTO EJEMPLO
M Un estudio de paises en desarrollo encontrd que los costos de transporte estan
ay_or_ compuestos por costos de mercado en un 50%, los cuales estan a su vez compuestos
roductividad | por un 25-60% de costos de los productos agricolas. Por lo que, los productos
p
; agricolas serian significativamente menos competitivos con costos de transporte
en los negocios mayores,
Acce_sc_) a b'enes En Etiopia, un examen de 1994 mostr6 que la probabilidad de usar fertilizante se
Yy servicios mejores| incrementaba entre 9 y 22% en 7 regiones a causa de costos mas bajos, si los
Transporte y més baratos agricultores tenian acceso a un camino que sirvaen todos los climas.
I_ncremento del | EnFilipinas, después de la construccion de caminos rurales, estudios en los pueblos
ingreso de los afectados mostro que el ingreso bruto de los hogares se incrementaba en un 28%
hogares debido principalmente a la reduccion del 54% en los costos de transporte.
Retornos En Marruecos, un estudio de 1985 después de un proyecto de caminos rurales
fiscales mas mostro que los réditos de impuestos en el area donde se realiz6 el proyecto habian
aumentado de Dh1,500 a Dh10,000 en un periodo de 10 afios.
altos
Mayor ’ o o y )
roductividad En Pery, la electrificacion permitio a la recoleccion de leche, incrementar el
p | ; precio por litro de US$0.06 a0.11 por las mejoras en la confiabilidad del producto.
. n n |
Energla en 10S Negocios

Diversificacion
econémica

Basado en examenes a hogares del Peru, el acceso a la electricidad incrementa parte
de losingresos propios de las actividades independientes no agricolas.

Informacion
y Tecnologia
de la Comunicacion

Incremento del
ingreso per cépita

Un estudio de estadisticas de crecimiento, entre 1960 y 1989, para Africa del Sub-
Sahara y Latino América, mostré que el ratio teléfonos por trabajador estaba
significativamente correlacionado con el crecimiento del PBI real per capita.

Aguay
Saneamiento

Incremento en el
ingreso de los
hogares

Un examen de 1998 en Honduras, mostro que las familias con ingresos dentro del
quintil mas bajo que no tenian acceso al servicio de agua en sus casas podian
esperar ver un incrementd del 7% en el ingreso si accedian al servicioy un 11% de
incremento si accedian al servicio de desagiie.

Diversificacion
econémica

Un estudio de 1998 en Nicaragua mostré que el acceso a agua limpia estaba
fuertemente correlacionado con el trabajo independiente no agricola.

Fuente: Banco Mundial (2006)
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Tabla 11. Casos de interacciones positivas entre infraestructura y bienestar

SECTOR IMPACTO EJEMPLO
Ahorro de tiempo| En Nigeria, 2 estudios mostraron que el promedio de tiempo de viajes desde las
granjas hacia las villas, para los agricultores, era de 18 minutos sin caminos y se
y esfuerzo reduciaa8 minutos con caminos.
Mejor_a en En 1991 en Europa Este/Central, el costo anual de los accidentes de trafico fue
seguridad estimado en 1.5% del PBI.
Menores En Marruecos, un programa de mejoras de la cantidad y calidad de los caminos
costos de rurales incrementd el porcentaje de camiones en 500%, resultando en un 50% de
transporte disminucién en los costos de transporte.
Mayor facilida , . . .
yor facilidad En Marruecos, después del programa de rehabilitacion, las visitas de las mujeres a los
d_e acceso a_l hospitales incrementé de 1.1a2.3yen loscentros médicosde 2.4a3.1
cuidado medico
Menos exposicion . - iy .
enos € pQS ¢ 0 En la ciudad de México, 40% de la acumulacion de plomo en la sangre de los nifios
ala Contamma?lon en edad escolar fue atribuido a su exposicion a areas con trafico vehicular pesado.
sonora del ambientg
Mayor facilidad . ] . : ,
Transporte y _ En Brasil, después del implemento de un proyecto de caminos, el nimero de
en el eStableC|m|_ent0 habitantes por cama de hospital disminuy6 de 740 a 630 en una de las regiones.
de centros médicos
De unaserie de estudios con un total de 769 hogares en Zambia, Ghanay Tanzania,
Mayor facilidad |s€ tomaron examenes que mostraron que cuando los viajes para recolectar agua eran
solo de 5 0 15 minutos, 10.4 litros de agua por dia eran consumidos por cada
de acceso a agua | miembro de la familia, pero cuando la caminata duraba 33 minutos, el consumo
diario bajabaa 7.9 litros.
Mavor facilidad de | En Bhutan, la inscripcion de las nifias en colegios es 3 veces mas alta en pueblos que
y .| estan de 0 a 0.5 dias caminando desde la carretera, que en aquellos que estande 1a 3
acceso a los colegios| dias de tiempo caminando desde la carretera.
Mayor fac'_“d.ad en el En Marruecos, un proyecto de caminos rurales produjo un incremento en la zonas
establecimiento | donde se realizé de 3 a 13.5 (comparado con el aumento de 2 a 3 en zonas de
de los colegios | “control”).
Las mujeres situadas en villas cercanas a una carretera central de Camerun fueron
Incremento del poder | capaces de gastar menos tiempo produciendo comida para vender, y lograron un
de las mujeres ingreso promedio de US$ 570, comparados con US$ 225 para las mujeres en villas
situadas a una horay media desde el camino.
i Basado en un examen de 1980 en Colombia, la electrificacion permitio a 43% de
Mejo_ra del aC(_:(?SO a los hombres y 44% de las mujeres gastar tiempo mirando TV, comparado con 0%
la informacion antes de laelectrificacion, cuando los TV no estaba disponible.
Energia

Menos enfermedades
respiratorias debido
al combustible mas

limpio

Ha sido estimado que la exposicion al humo de madera, usualmente del uso de
combustibles de biomasa para la cocina y el alumbrado, es responsable de un tercio
del cancer ala nasofaringe y ala laringe.

Fuente: Banco Mundial (2006)
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Ademas, existen efectos sobre la salud puesto que el acceso a agua limpia y a un sistema de
saneamiento adecuado reduce la probabilidad de contraer enfermedades. En el caso de transporte se
reducen los costos de movilizarse y se tiene un mayor acceso en general a las zonas y mercados antes
no interconectados. Si se posee servicios de energia y telecomunicaciones, se tiene un importante
impacto sobre la educacion de las personas, ya sea a través de un mayor acceso de informacion o la
mejora sustancial de las condiciones de lectura en horas nocturnas. De la misma forma, el acceso a
energia e iluminacion extiende el tiempo en el que se pueden realizar actividades. A pesar que estos
servicios pueden no contribuir mucho de manera directa al crecimiento del producto en el corto
plazo, definitivamente afectan la calidad de la fuerza laboral y la productividad de la misma, factores
determinantes parael crecimiento en el largo plazo y para la reduccién de la pobreza.

Por otro lado, la mayor provision de infraestructura también afecta a las empresas a través de dos
mecanismos, la reduccién de costos y la posibilidad de ampliar los mercados tanto internos como
externos, los cuales redundan en un mayor crecimiento econémico y una mayor generacion de
empleo. El primero de los mecanismos hace referencia a que una mayor provision de infraestructura
reduce el costo de los insumos de las empresas, siendo los mas relevantes los servicios de transportes y
comunicaciones. El segundo, acceso a un mercado mas amplio, es quiza el que tenga mayor impacto
sobre el producto. En este caso, no solo los servicios de transporte cumplen este rol, sino también las
telecomunicaciones, en un contexto de creciente uso del comercio electronico.

En linea con lo sefialado, la carencia de infraestructura constituye unade las principales barreras
para acceder a mercados, y en la practica actia como un arancel o sobre-costo para las empresas
ubicadas en zonas geograficas no interconectadas. En esta figura la provision de infraestructura acttia
como unaeliminacion del arancel o sobre-costo, facilitando o viabilizando el intercambio comercial
y los beneficios derivados de este. Finalmente cabe resaltar que la reduccion de costosy laampliacion
de mercados generan un mayor crecimiento econémico, lo que en el largo plazo lleva a la reduccion
de lapobreza.

5.2 Infraestructura, hogares y bienestar
5.2.1 Relacién entre pobreza e infraestructura

Existe una estrecha relacion entre la pobreza y la carencia de infraestructura de servicios
publicos. Asi, los hogares mas pobres son los menos dotados con este tipo de activos. Sin embargo,
existe unaserie de relaciones entre la pobrezay otras variables, las cuales son también determinantes
de los ingresos de la poblacién (ver tabla 12). Si se compara a los pobres con los no pobres, se puede
sefialar que los primeros presentan familias mas numerosas y poseen un menor nivel de educacion. Si
se los diferencia en funcion de las zonas geograficas, los pobres se caracterizan por tener empleos
informales o estar desempleados en las zonas urbanas, y en las zonas rurales trabajan
mayoritariamente en el sector agricola.
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Tabla 12. Caracteristicas de la poblacion por condicion de pobreza y ubicacion

geogréfica, 2003

Lima Metropolitana Otras Zonas Urbanas Zonas Rurales
Total plo\lbore Pobre | Total p'o\lbc;e Pobre | Total p(')\;,?e Pobre
Ingreso per capita’ 818 1037 237 396 530 166 172 304 100
Gasto per cépita’ 577 719 199 340 450 149 168 285 104
Tamanio familia 4.4 4.0 5.6 4.4 3.8 5.4 4.4 3.3 5.0
Condiciones en el hogar:
N° personas por habitacion 1.5 1.2 2.3 1.6 1.2 2.2 2.2 14 2.6
Vivienda inadecuada 7.4 3.9 16.7 7.9 4.4 14.0 14.7 14.3 14.9
Hogar sobrehabitado 6.0 2.2 16.1 7.8 3.1 16.0 185 6.1 25.2
Acceso a servicios publicos:
Agua 82.9 88.2 68.7 70.6 77.5 58.7 32.8 40.2 28.7
Electricidad 98.0 98.5 96.9 91.2 95.8 83.2 31.8 45.9 24.1
Saneamiento 814 87.0 66.3 61.1 72.3 41.6 5.7 10.8 2.8
Telefonia 49.5 61.4 17.8 23.7 33.9 6.1 0.4 0.9 0.0
Gas 80.8 83.8 72.9 58.1 70.9 35.9 8.7 18.9 3.2
Sector informal:
Trabajo del jefe de familia 60.7 53.7 77.9 715 63.8 84.1 93.3 86.3 96.9
Sector econémico al que pertenece el jefe familiar:
Primario 2.2 1.9 3.0 26.6 19.5 38.3 85.3 75.4 90.5
Plblico 4.8 55 2.9 5.7 7.0 3.6 1.7 2.9 1.0
Construccion 10.8 8.9 15.3 5.9 4.2 8.6 1.8 2.0 1.6
Manufacturas 17.5 17.0 18.7 10.6 10.6 10.6 2.3 2.8 2.0
Servicios 64.7 66.6 60.1 51.3 58.8 39.0 9.0 17.0 4.9

1/ Soles mensuales en promedio.
Fuente: Banco Mundial (2005), sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares 2003
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Son los méas pobres los que poseen un menor acceso a los servicios de agua potable, saneamiento
y electricidad. La misma relacion puede ser observada si se comparan las cifras de pobreza a nivel
departamental e indicadores de cobertura de distintos servicios. Asi, esta relacion se observa de
manera clara cuando se analiza la cobertura de electricidad (figura 23) o la penetracion de telefonia
fija a nivel regional (figura 24) para un afio determinado™. Lo que se muestra es una clara relacion
negativa entre pobrezay acceso al servicio: las regiones mas pobres son las que presentan una menor
cobertura. Cabe sefialar que esta situacidn se convierte en Gltima instanciaen un circulo vicioso muy
perjudicial para el desarrollo del pais, puesto que el menor acceso a servicios basicos limita la
capacidad de las familias de las regiones para poder incrementar sus ingresos -a través de factores tales
como una mayor educacion o la diversificacion de sus actividades econdmicas, tal como se ha

sefialado.

Figura 23. Cobertura de electricidad y pobreza, 2004
(en porcentaje de la poblacion)
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Fuente: MINEM e INEI

#Lainformacion que se tiene disponible va hacia atras hasta por lo menos 1998, y en todos los afios la relacion entre nivel de pobreza
y cobertura, en cualquiera de los indicadores, siempre es significativa y de signo negativo.
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Figura 24. Densidad de telefonia fija y pobreza, 2004
(en lineas por cada 1000 habitantes y porcentaje de la poblacion)
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Fuente: MINEM e INEI

Esta situacion se vuelve a verificar si analizamos la relacion entre las variaciones del nivel de
pobreza a nivel regional y su relacion con la variacion de la cobertura de los servicios publicos entre
distintos afios. Para el caso del servicio publico de electricidad, la figura 25 muestra que 17 regiones
disminuyeron su tasa de pobreza entre el 2001y el 2004, y a la vez también incrementaron su grado de
electrificacion. Son unicamente 4 las regiones donde se registraron aumentos en la cobertura
acompafados de aumentos en el nivel pobreza, aunque estos ultimos se produjeron en magnitudes
relativamente bajas, con laexcepcion de Moquegua.
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Figura 25. Variacion de la incidencia de pobreza y del grado de electrificacidn regional,
2001-2004
(en puntos porcentuales)
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Lo mismo ocurre si analizamos el caso de la telefoniafija, tal como se muestraen lafigura 26. Son
los departamentos con menor nivel de pobreza los que presentan mayor penetracion, mientras que
fueron 18 las regiones que disminuyeron sus niveles de pobrezay a la vez incrementaron sus ratios de
penetracion telefénica durante el mismo periodo. En ambas figuras referidas, puede notarse como la
mayoria de regiones se encuentran en el cuadrante superior izquierdo de los gréaficos, es decir, aquel
que corresponden a la situacion en que la cobertura se ha expandido entre 2001 y el 2004 y asu vez la
pobreza haretrocedido

Es importante recalcar que la relacion mostrada entre reduccion de la pobreza y aumento de la
cobertura de los servicios publicos no necesariamente demuestra que los mayores ingresos que la
gente obtuvo entre el 2001 y el 2004 -y que les permitieron salir de la condicidn de pobreza- fueron
consecuencia directa de este mayor acceso. De igual forma -y aunque pueda sonar redundante-
tampoco significa que la inversion en infraestructura realizada en dichas regiones y que hizo posible
esta expansion de la cobertura, no haya tenido efecto sobre la pobreza. Para analizar esta relacion es
necesario un analisis un poco més detallado de los determinantes de la pobreza y su incidencia a lo
largo del tiempo.
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Figura 26. Variacion de la incidencia de pobreza y de la penetracion de

telefonia fija regional, 2001-2004
(en puntos porcentuales y teléfonos por cada 100 hab, respectivamente)
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En esta linea, Herrera y Roubaud (2002) realizan un estudio de la evolucion de la pobreza en el
tiempo y los factores que afectan a esta. En principio, este tipo de trabajos permiten distinguir si los
hogares pobres se encuentran en una situacion de pobreza “permanente” o transitoria. Mientras que
en el primer caso la pobreza esta relacionada con factores estructurales, como las dotaciones de
activos fisicos y de capital humano; en el segundo caso, esta condicion responde a un choque adverso
que afecto los ingresos del hogar en un periodo especifico.

Herreray Roubaud analizan el periodo comprendido entre 1997y 1999, afios donde laeconomia
peruana sufri6 una serie de choques adversos (Fenomeno del Nifio, crisis financieras
internacionales, crisis de liquidez, ruptura de la cadena de pagos, alta depreciaciéon de la moneda
local) que llevaron a que la economia se contraiga. En este contexto, los autores encuentran un alto
nivel de transicion entre la pobreza y fuera de esta. Asi, un 35% de los hogares cambiaron de
situacion en al menos una oportunidad durante los tres afios, un 13% permanecieron siempre bajo la
condicidn de pobreza, mientras que un 52% siempre se mantuvieron fuera de esta.

Al analizar los determinantes de las condiciones descritas (transicion, permanencia o fuerade la
pobreza), los autores demuestran que el acceso a servicios publicos reduce significativamente la
probabilidad de caer en una situacion de pobreza “permanente”. Asimismo, en caso que los hogares
siempre hayan sido pobres, el acceso a este tipo de servicios aumenta la probabilidad de salir de la
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pobreza®.

Otros autores han encontrado resultados similares respecto del acceso a servicios publicos.
Chongetal. (2003) analizaron el efecto de la provision de uno o més servicios basicos en el consumo
de los hogares peruanos, respecto de los que no tuvieron acceso, durante los afios 1994-2000. Los
autores resaltan en este trabajo la importancia de la complementariedad en la provision de servicios.
Asi, encuentran que los hogares que solo tuvieron acceso a un servicio no registraron un incremento
del consumo, mientras los que incrementaron sus activos con dos 0 mas servicios si presentaron un
aumento del consumo. De esta manera, un mayor numero de servicios permite un creciente
incremento del consumo.

La relacion entre pobreza y falta de acceso a infraestructura también es resaltada en el Gltimo
reporte sobre el Desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD, 2004). Endicho reporte, se construye un indicador de integracion economica que combina
variables de integracion fisica (carreteras y vehiculos), integracién econdémica (mercados de trabajo
y de crédito), integracion eléctrica, integracion telefénica e informatica; para obtener un

Figura 27. Indice de Desarrollo Humano y Coeficiente de Integracion Econémica

Regional del PNUD
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®\er Banco Mundial (2005) para una descripcion detallada de los determinantes de la pobreza “permanente” y de la pobreza
transitoria.
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coeficiente de integracion econémica regional que va de 0 a 1. La correlacion entre el indice de
Desarrollo Humano de cada region y su Coeficiente de Integracién Econdmica Regional (CIER) se
muestra en la figura 27 y resulta claramente positiva: aquellas regiones que registra un menor indice
de desarrollo humano son aquellas que estan menos integradas (cuyo indice tiende a 0); mientras que
en aquellas regiones donde se observa una mayor integracion (cuyo CIER es mayor) presentan un
desarrollo también superior.

5.2.2 Efectos de la carencia de infraestructura en servicios publicos

La carencia de infraestructura de servicios publicos impone un alto costo sobre los hogares. Una
de las formas de ilustrar el incremento en el bienestar derivado de un mayor acervo de infraestructura
esanalizar las consecuencias de no tener acceso a los servicios relacionados.

Recientemente, ADEPSEP encargé al Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico
(ADEPSEP, 2005b) la realizacion de un estudio en donde se estimaron los costos de transaccion®y
la pérdida de eficiencia social” que enfrentan los hogares peruanos por la inexistente o inadecuada
provision de servicios de energia, telecomunicaciones y saneamiento, los cuales fueron
denominados sobrecostos™; estos ascienden a US$ 664 millones, US$ 135 millones y US$ 512
millones respectivamente, los que totalizan US$ 1,311 millones anuales.

En el caso de la electricidad, los sobrecostos fueron calculados sobre la base de una encuesta de
consumo de energia a nivel residencial, dejando de lado los sobrecostos que enfrentan las empresas
por el no acceso a una fuente de energia eficiente. Como se puede observar en la tabla 13, estos
responden basicamente a la necesidad de utilizar sustitutos mas caros y menos eficientes (velas,
kerosene, pilas, entre otros). De la misma forma, como parte del calculo de los sobrecostos se estimo
el efecto negativo de la falta de una adecuada iluminacién sobre el rendimiento educativo de la
poblacidny lapérdidade ingresos relacionada.

“Definidos como el mayor gasto en el que tienen que incurrir las familias carentes de servicios plblicos para abastecerse de sustitutos més
carosy menos eficientes.

BEstimacion de la pérdida de bienestar derivada de un menor consumo respecto del que se daria si se tuviera el servicio y del mayor precio de
los sustitutos.

El estudio también incluye los sobrecostos del sector transportes, pero en este caso se abarcan sobrecostos tanto para las familias como
paralas empresas, por lo que han sido excluidos de esta seccion.
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Tabla 13. Sobrecostos en energia, telecomunicaciones y saneamiento

(millones de US$)

Sector Tipo de sobrecostos US$ mill.
lluminacion.- utilizacion de lamparas de kerosene como sustituto 185
Iluminacion.- utilizacion de velas como sustituto 133

Energfa Iluminacion.- utilizacion de pilas como fuente de energia (radio) 125
lluminacion.- utilizacién de baterias de automaévil como fuente de energia 180
Educacién.- efecto sobre los ingresos futuros que se dejan de percibir por la falta 41
de educacion
Ingreso que se pierde por el tiempo que se utiliza para acceder a un sustituto 123
(teléfono publico)

Gasto para satisfacer necesidades de comunicacion (correo, encomiendas, etc.) 9
Comunicacién| Demanda insatisfecha 3

Falta de cobertura y efecto sobre los conectados - utilizacion de sustitutos méas caros | 300

Falta de cobertura y efecto sobre los no conectados - ingreso que se pierde por 60

el tiempo que se utiliza para abastecerse de agua

Falta de cobertura consumo menor al 6ptimo 41

Calidad del agua en el caso de los conectados - compra de agua envasada 24

Agua_x y Calidad del agua en el caso de los no conectados exposicion a enfermedades 42

saneamiento - —

Calidad del agua en el caso de los conectados - consumo menor al que realizarian 45

si tuviesen una continuidad del servicio las 24 horas

TOTAL | 1,311

Fuente: ADEPSEP (2005b)
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De manerasimilar, los sobrecostos correspondientes a telecomunicaciones estan enfocados a los
hogares, puesto que fueron calculados sobre la base de una encuesta a hogares de centros poblados
rurales. En este caso, los sobrecostos estan referidos a la pérdida de tiempo e ingresos de la poblacion
que tiene que desplazarse hacia teléfonos publicos del centro poblado o de poblados distintos y, en
segundo término, a los gastos adicionales por usar medios alternativos de comunicacion més carosy
lentos (correos, encomiendas, etc.).

En el caso de los sobrecostos del sector saneamiento, se identificaron sobrecostos para aquellos
que acceden a lared pablicay para los que aun no cuentan con el servicio. En el primer caso, a pesar
de contar con acceso a la red, la continuidad del servicio en muchas oportunidades es muy baja (4
horasal dia), lo que afecta la calidad del aguay trae problemas de morbilidad. Asimismo, una parte de
la poblacién incurre en la compra de bidones o agua envasada por la mala calidad del servicio. En el
caso de los no conectados, ademas de los evidentes problemas de morbilidad, el calculo incorporo el
precio mas elevado que se paga por acceder al agua a traves de camiones cisterna, la pérdida de
tiempo paraacceder al agua, y las pérdidas de bienestar relacionadas por un menor nivel de consumo.

En relacion con este ultimo sector, uno de los aspectos méas estudiados sobre los efectos de los
servicios de saneamiento sobre la salud hasido la reduccion de la morbilidad y mortalidad asociada a
enfermedades transmitidas por el agua, considerando que este acceso tiene que estar acompafiado de
mejores practicas de aseo personal. Esto Gltimo es particularmente importante, ya que si bien la
expansion del servicio de agua permite una mayor disponibilidad de agua, es mas dificil cambiar los
habitos y practicas personales, los cuales son los que finalmente evitan la transmision de
enfermedades. Cabe resaltar que este tipo de inversiones pueden ser muy efectivas, en el caso que
impidan laacumulacién de hecesy su exposicidn en espacios publicos (Bosch et al. 1999).

Por ejemplo, Fewtrell y Colford (2004) en una revision de la literatura, encuentran que si existe
un efecto positivo de las intervenciones de expansion de los servicios de agua sobre las enfermedades
diarreicas en paises desarrollados, en particular en los casos donde existan conexiones de agua dentro
del domicilioy a su vez, las familias dejen de almacenar el agua (esto ocurre cuando el servicio no es
continuo). De esta manera, existe una compleja relacion entre los servicios de agua y saneamiento,
la higiene personal y las enfermedades diarreicas: se requieren cantidades minimas de agua para
poder adoptar habitos de higiene que eviten las vias de contagio, pero no necesariamente la
disponibilidad de los servicios llevan a un cambio en los patrones de comportamiento de las
personas. Por ello, al observar la figura 28, no resulta sorprendente que exista una alta correlacion a
nivel regional, entre la carencia de acceso al servicio de agua y la tasa de prevalencia de la diarrea en
nifilos menores de 5 afios.
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Figura 28. Cobertura de agua potable dentro de la vivienda - 2001,
y prevalencia de la diarrea en los nifios menores de 5 afios - 2000

(en porcentaje de la poblacion de cada region)
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Por otro lado, en un reciente documento de la Organizacion Mundial de la Salud, Howard y
Bartram (2003) estiman las necesidades basicas de agua para un hogar, y las relacionan con el nivel
de accesibilidad del servicio (medido en distancia y tiempo para acceder al recurso) y el efecto sobre
lasalud del hogar. Considerando lo sefialado por los autores y los estimados de tiempo para acceder a
una fuente de agua, provenientes de la Encuesta Demografica y de Salud Familiar (ENDES), en el
afo 2000 un 11.9% de las viviendas a nivel nacional presentaban un acceso basico al servicio, lo cual
implicaba un riesgo alto para la salud; mientras que un 4.4% de las viviendas basicamente no tenian
acceso al servicio, por lo que el riesgo de salud de dichas familias podria ser caracterizado como alto
(vertabla15). Enrealidad, dichas cifras podrian estar subestimando la poblacion que esta expuesta a
serios riesgos de salud, puesto que la continuidad del servicio en el pais es aun muy deficiente, como

severamas adelante.
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Tabla 15. Resumen de los requisitos del nivel del servicio de agua para promover la salud

Nive! (_jel Medicion del Necesi(_iades gé\(/;i(l) i?: F\)/?\:feer?égjsee?]e
servicio acceso atendidas lasalud |Perd, afio 2000
Sin acceso Mas de 1,000 m Consumo - no se puede
(cantidad 6 30 minutos de garantizar
recolectada tiempo total de Higiene - no es viable (a Muy alto 4.4
generalmente recoleccién no ser que se practique
menor de 5 I/r/d) en la fuente)
Acceso béasico Entre 100y Consumo deberia de
(la cantidad 1,000m 6de5a | estarasegurado
promedio no 20 minutos de Higiene - el lavado de
puede superar tiempo total de manos y la higiene
20 I/r/d) recoleccion basica de la alimentacion Alto 11.9
es posible; es dificil
garantizar la lavanderia y
el bafio, a no ser que se
practique en la fuente
Acceso Agua abastecida Consumo - asegurado
intermedio a través de un Higiene - la higiene
(cantidad grifo pablico (o bésica personal y de los
promedio de dentro de 100 m alimentos esta asegurada; Bajo 13.3
aproximadamente | 6 5 minutos del se debe asegurar también
50 I/r/d) tiempo total de la lavanderia y el bafio
recoleccion)
Acceso 6ptimo Agua Consumo - se atienden
(cantidad abastecida de todas las necesidades
promedia de manera Higiene - se deben Muy bajo 62 1
100 I/r/d y més) continuaa atender todas las
través de varios necesidades
grifos

1/ No se obtuvo informacion para el 8.3% restante de viviendas en el pais. Los porcentajes se obtuvieron a partir de la

respuesta relacionada con el tiempo para llegar a la fuente de abastecimiento de agua (en minutos).
Fuente: Howard y Bartram (2003) y ENDES 2000

5.2.3 Efectos de la provision de infraestructura en servicios publicos
Uno de los aspectos mas relevantes del analisis entre infraestructura y pobreza es el referido a
cdémo los hogares méas pobres pueden mejorar sus ingresos cuando acceden a los servicios publicos.

Para el caso peruano, Escobal y Torero (2000) analizaron el impacto sobre el ingreso de los hogares
rurales de acceder a uno o mas servicios publicos, y adicionalmente, acceder a educacidn secundaria.
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Cabe resaltar que a nivel regional, en el 2004 un 72% de la poblacion que vivia en zonas rurales se
encontraba en situacion de pobreza, a diferencia de aquellas que se encontraban en zonas urbanas,
donde esta cifraalcanzaba el 43%.

Figura 29. Incremento del ingreso del hogar al acceder a un activo'
(en variacion porcentual)

387
Teléfono publico
8.26

375

Educacién secundaria
6.24

Saneamento
6.04
Camino B
2.76
Camino A
1 137 No pobre

0.0 10 20 30 40 50 6.0 7.0 80 9.0

1/ Camino A: reduccion del tiempo de viaje de 1 hora. Camino B: reduccion del tiempo de viaje de 2 horas
Fuente: Escobal y Torero (2000)

En principio, los autores encuentran que la provision de infraestructura tiene un impacto
considerablemente superior en el caso de los no pobres respecto de los pobres (ver figura 29). Este
resultado puede ser explicado porque los no pobres tienen acceso a mejores oportunidades y pueden
hacer un mejor uso de los activos provistos. Sin embargo, cuando se realizaron simulaciones donde se
planteaba una intervencion donde los hogares accedian a dos 0 mas activos, el impacto de las
intervenciones se elevaba considerablemente y las diferencias de impacto entre pobresy no pobres se
reducian (ver tabla 16). Asi, se resalta laimportancia de lacomplementariedad de las intervenciones
paratener un impacto significativo sobre los ingresos de los mas pobres.
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Tabla 16. Incremento del ingreso del hogar al acceder a varios activos
(en variacion porcentual)

Activo al que se tiene acceso No pobre | Pobre
Teléfono publico + saneamiento 39.05 36.11
Teléfono publico + camino B 13.70 9.09
Teléfono publico + educacion secundaria 15.02 7.76
Educacion secundaria + saneamiento 12.66 7.31
Teléfono publico + camino A 10.95 6.45
Educacion secundaria + camino B 9.18 5.96
Educacion secundaria + camino A 7.70 4.85
Saneamiento + camino B 2.76 2.14
Saneamiento + camino A 1.37 1.06
Teléfono publico + saneamiento + camino B 49.47 45.19
Teléfono pablico + educacion secundaria + saneamiento 48.58 41.21
Teléfono publico + saneamiento + camino A 44.58 40.58
Teléfono pablico + educacion secundaria + camino B 22.93 14.95
Teléfono pablico + educacion secundaria + camino A 18.91 11.30
Educacion secundaria + saneamiento + camino B 15.77 9.60
Educacion secundaria + saneamiento + camino A 14.21 8.45
Teléfono publico + educacion secundaria + saneamiento + camino B 58.80 50.63
Teléfono publico + educacion secundaria + saneamiento + camino A 53.61 45.84

Fuente: Escobal y Torero (2000)

En un trabajo posterior, los mismos autores (Escobal y Torero, 2004) analizan
nuevamente el impacto de la provision de infraestructura y los mecanismos que estan detrés
de este, para lo cual desagregan las fuentes de ingreso de la poblacion. Mientras que en las
zonas rurales del pais cerca del 62% de los jornales se dedican a actividades agricolas, solo un
44% de los ingresos netos provienen de esta actividad. De esta manera, las actividades no
agricolas juegan un rol muy importante dentro de los ingresos de la poblacion rural. Méas aun,
cuando se realiza el mismo ejercicio pero separando los resultados por quintiles de ingreso, se
observa claramente que son los mas pobres los que dependen mayoritariamente de los ingresos
agricolas (56.5% de los ingresos totales o0 87.5% de los ingresos netos de transferencias),
mientras que los hogares rurales de mayor ingreso son los que dependen en menor medida de
este tipo de ingresos (36.9% de los ingresos totales o 45.8% de los ingresos netos de
transferencias).
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Tabla 17. Participacion del ingreso rural per capita por fuentes, 2001
(distribucion porcentual)

Quintiles de ingreso per cépita rural

Total
1 2 3 4 5

Ingreso salarial agropecuario 5.7 111 157 175 112 131
Ingreso no salarial agropecuario 508 385 326 284 257 306
Ingreso salarial no agropecuario 2.7 7.0 89 159 22.8 15.7
Ingreso no salarial no agropecuario 4.9 94 116 13.2 16.3 13.3
Ingreso por rentas 0.5 0.8 0.7 14 4.6 25
Ingreso por transferencias y otros 354 332 305 236 194 249
Ingreso total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Escobal y Torero (2004)

En la practica, el quintil mas pobre (1er quintil) no ha logrado diversificar sus fuentes de ingreso
puesto que mas del 90% depende de actividades agricolas o transferencias de programas sociales. En
contraste, el quintil mas rico dentro de las familias rurales, tiene casi un 40% de sus ingresos totales
basados en actividades no agricolas. Asi, el acceso a actividades no agricolas explicaria gran parte de
las diferencias de ingresos entre los hogares pobres y no pobres en las zonas rurales. Es en este
contexto que Escobal y Torero muestran la importancia del acceso a los bienes y servicios publicos
como medio paradiversificar los ingresos de la poblacion.

A través de distintas metodologias, los autores realizan una serie de simulaciones sobre los
ingresos de las familias en caso que estas accedan a un servicio publico. De la misma forma, las
simulaciones cuantifican y demuestran los mecanismos a través de los cuales se obtendrian estos
mayores ingresos. En particular, el acceso a infraestructura publica permite ampliar la oferta de
trabajo disponible, recomponer la asignacion del tiempo de trabajo hacia actividades no agricolas, y
adicionalmente incrementar larentabilidad relativa de las actividades que realizan los trabajadores.
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Figura 30. Incremento del ingreso del hogar al acceder a uno o varios
servicios publicos
(en variacion porcentual)
70.0

60.0 - 600
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Agua Agua+ dectricidad Agua+ dectricdad + Todos

Fuente: Escobal y Torero (2004) desgue

Las estimaciones muestran que el acceso a electricidad tiene el mayor impacto entre los distintos
tipos de activos, siendo el de menor impacto el agua potable (ver figura 30). Si bien el acceso al
servicio de agua puede no contribuir de manera directa a la produccién y por ende a los ingresos,
tiene importantes efectos sobre la salud de la poblacién y el tiempo en el que se incurre para acceder
al agua, como se ha visto en la seccion anterior. Asi, en caso de acceder a todos los activos (agua,
desagle, electricidad, telefonia) el ingreso promedio de la poblacion rural que no posee ningdn
activo se elevaria en 60%. Si bien estos resultados ilustran claramente los beneficios de un mayor
acceso a servicios publicos, las cifras deben ser tomadas con cierta cautela, ya que se encuentran
sujetasaun margen de error y a dificultades metodoldgicas™.

5.2.4 El rol de la infraestructura en el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Finalmente, en linea con la discusion acerca del rol de la infraestructura en la reduccién de la
pobreza, se debe mencionar que se ha reconocido que un mayor acceso a servicios de infraestructura
también incide sobre la consecucidn de los denominados “Objetivos de Desarrollo del Milenio”
(ODM), a los que el Pert se comprometi6. Los ODM se constituyeron en la Cumbre del Milenio de
las Naciones Unidas del afio 2000, donde los lideres del mundo convinieron en establecer objetivos
y metas mensurables, con plazos definidos, para combatir la pobreza, el hambre, las enfermedades, el
analfabetismo, la degradacion del ambiente y la discriminacion contra la mujer. En total son 8 los
objetivos principales, cada uno de ellos con objetivos intermedios, tal como se muestra en el
recuadro 9. La Declaracion del Milenio contempla el cumplimiento de estos objetivos en un periodo
de 25 afos, considerado la evolucion de los indicadores relevantes desde 1990 hasta el afio 2015.

“Por ejemplo, al utilizar los autores la base de datos de laENAHO 2001, solo se esta analizando una foto en un determinado momento
del tiempo. Ello puede llevar a problemas de endogeneidad, en el sentido que es dificil distinguir si el acceso lleva a un mayor ingreso, o
un mayor ingreso permite el acceso a mayores servicios.
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Recuadro 9: Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODMs)

Los ODM para el 2015 son ocho (8) y a continuacion se describen las implicancias que cada uno de
estos tiene.

ODM 1: Erradicar la pobreza extremay el hambre
« Reduciralamitad el porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferioresa 1 dolar por dia.
* Reduciralamitad el porcentaje de personas que padecen hambre.

ODM 2: Lograr laensefianza primaria universal
« Velar por que todos los nifios y nifias puedan terminar un ciclo completo de ensefianza primaria.

ODM 3: Promover laigualdad entre los géneros y laautonomia de la mujer
« Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensefianza primaria y secundaria, preferiblemente
parael afio 2005, y en todos los niveles de la ensefianza para 2015.

ODM 4: Reducir lamortalidad infantil
 Reduciren dos terceras partes la tasa de mortalidad de los nifios menores de 5 afios.

ODM 5: Mejorar lasalud materna
* Reducir latasa de mortalidad materna en tres cuartas partes.

ODM 6: Combatirel VIH//SIDA , el paludismo y otras enfermedades
* Detenery comenzar a reducir la propagacion del VIH/SIDA.
« Detenery comenzar a reducir la incidencia del paludismoy otras enfermedades graves.

ODM 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

* Incorporar los principios de desarrollo sostenible en las politicas y los programas nacionales; invertir la
pérdida de recursos del medio ambiente.

* Reduciralamitad el porcentaje de personas que carecen de acceso al agua potable.

< Mejorar considerablemente la vida de por lo menos 100 millones de habitantes de tugurios para el afio
2020.

ODM 8: Fomentar una organizacion mundial para el desarrollo

* Desarrollar aun mas un sistema comercial y financiero abierto, basado en normas, previsible y no
discriminatorio. Ello incluye el compromiso de lograr una buena gestion de los asuntos publicos y la
reduccion de lapobreza, en cada paisy en el plano internacional.

» Atender las necesidades especiales de los paises menos adelantados. Ello incluye el acceso libre de
aranceles y cupos para las exportaciones de los paises menos adelantados, el programa mejorado de
alivio de la deuda de los paises pobres muy endeudados y la cancelacion de la deuda bilateral oficial y la
concesion de una asistencia oficial para el desarrollo mas generosa a los paises que hayan mostrado su
determinacion de reducir la pobreza.

* Atender a la necesidades especiales de los paises en desarrollo sin litoral y de los pequefios Estados
insulares en desarrollo.

* Encarar de manera general los problemas de la deuda de los paises en desarrollo con medidas
nacionales e internacionales a fin de hacer ladeuda sostenible a largo plazo.

* En cooperacion con los paises en desarrollo, elaborar y aplicar estrategias que proporcionen a los
jovenes un trabajo dignoy productivo.

* En cooperacion con las empresas farmacéuticas, proporcionar acceso a los medicamentos esenciales
en los paises en desarrollo.

« En colaboracion con el sector privado, velar por que se puedan aprovechar los beneficios de las nuevas
tecnologias, en particular, los de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones.

Fuente: PNUD (2004)
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Los mecanismos a través de los cuales el mayor acceso a infraestructura puede incidir sobre el
cumplimiento de los ODM se presentan en la tabla 18. En esta, la contribucion de cada tipo de
infraestructura se denota por signos “ + ” y en una escala como grande (+++), moderada (++) o
pequefia (+) y se concentra principalmente en las relaciones de areas rurales donde la gran mayoria
de familias se encuentra en situacion de pobreza o extrema pobreza.

La contribucion de la infraestructura es mayor fundamentalmente en relaciéon al ODM 1. Esto
refleja el rol de la infraestructura de aumentar la productividad de los pobres mejorando el acceso de
estos a los mercados locales e internacionales. La contribucion de la infraestructura a los ODMs
relacionados con lasaludy la educacion es en parte directa (mejora del suministro del aguay acceso a
las tecnologias de la informacidn), y en parte mediante la mejora en los servicios de educacién y
salud.
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5.3 Impacto en el crecimiento y en el empleo

Una mayor disponibilidad de servicios de infraestructura, en términos de mayor acceso a
carreteras, telecomunicaciones, electricidad y saneamiento, aumenta la productividad de los
factores y reduce los costos de produccion de la economia y por ende estimula el crecimiento. Al
impulsar la actividad econdmica de un pais o region, una mayor inversion en infraestructura
también tiene impactos positivos sobre el empleo.

Si bien es muy dificil poner en entredicho que la infraestructura genera impactos positivos, es
muy complicado poder realizar una adecuada estimacion al respecto. Principalmente, son los efectos
indirectos (los que se generan en el resto de la economia) los mas importantes en este caso, y las
herramientas de las que se dispone son bastante limitadas.

5.3.1 La relacidn entre infraestructura y crecimiento

Un problema central para determinar la relacion entre infraestructuray crecimiento econémico
es la doble causalidad: una mayor dotacion de infraestructura puede dar lugar a ganancias de
productividad y de ingresos (y por lo tanto incrementar el crecimiento), pero a su vez un pais que
crece mas también tiende a incrementar la demanda por servicios que brinda la infraestructura e
induce una mayor provision.

La adecuada disponibilidad de obras de infraestructura asi como la prestacion eficiente de
servicios conexos, contribuyen a que un pais o region pueda desarrollar ventajas competitivas y
alcanzar un mayor grado de especializacion productiva. Asi, por ejemplo, el desarrollo integrado de
redes viales, infraestructura portuaria y servicios de transporte de carga, en conjunto con la
modernizacion y ampliacion de los sistemas de energia, telecomunicaciones y servicios de
abastecimiento de agua potable y saneamiento en regiones aptas para la produccion vitivinicola 'y
fruticula, contribuyeron a que Chile desarrollara ventajas comparativas en ambas industrias y
aumentara sostenidamente su participacion en el mercado internacional.

Las redes de infraestructura de transporte, de energia y de telecomunicaciones también
constituyen un elemento central en la integracion de las economias regionales dentro de un pais,
haciendo posible las transacciones entre regiones, y entre estas y el exterior. De esta manera, la
infraestructura se constituye en un elemento vertebral de la economia de los paises y de sus
mercados. En este sentido, las inversiones en obras de infraestructura facilitan la reduccion de los
costos asociados al consumo de los servicios, mejoran el acceso a los mercados, e incrementan la
coberturay calidad de los servicios provistos a la poblacidn, asi como su bienestar.

Calderony Servén (2004) analizan la dindmica del crecimiento de Ameérica Latinay de Asiadel
Este, tratando de explicar cual habiasido el rol de la falta de infraestructuraen América Latinaen las
diferencias de crecimiento del producto en ambas regiones. Una primera evaluacion de los stocks de
infraestructura de ambas regiones indica que en Asia del Este el crecimiento de los mismos fue
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claramente superior. Asi, en promedio, si se resta la tasa de crecimiento del numero de lineas
telefonicas por trabajador de Asia del Este respecto de la correspondiente a América Latina, durante
el periodo 1980-1997, se tiene que la primera tasa de crecimiento fue mayor en 47.6 puntos
porcentuales respecto de la segunda. Las diferencias son aun mayores si se considera el stock de
infraestructura de la capacidad de generacion eléctrica o las carreteras.

Otra forma de analizar el problema, quiza mas simple, es observar la evolucion de los stocks de
infraestructura, tal como se observa en la tabla 19. Los casos de electricidad y telecomunicaciones
son los mas ilustrativos, por cuanto América Latinay los paises asiaticos tenian stocks relativamente
similares a principios de la década de los setenta, y fue durante las tres décadas siguientes, donde las
diferencias se acrecentaron.

Tabla 19. Stocks de infraestructura, América Latina, Sudeste Asiatico y Asia, 1970-2000

Sector 1970 1980 1990 1995 2000
Electricidad®
América Latina 0.16 0.28 0.38 0.41 0.48
Sudeste Asiatico 0.14 0.29 0.53 0.68 0.80
Asia 0.15 0.24 0.40 0.48 0.54
Telecomunicaciones’
América Latina 22.0 33.5 56.2 92.8 232.4
Sudeste Asiatico 28.9 84.3 173.5 275.9 605.9
Asia 30.8 59.7 105.9 165.2 364.7
Transporte’
América Latina 0.78 1.10 1.18 0.93 1.22
Sudeste Asiatico 0.45 0.58 0.87 0.95 1.04
Asia 0.58 0.73 1.08 1.44 1.71

Notas:

* Medidos como capacidad instalada de generacion en KW per capita.

® Medidos como el niimero de lineas fijas y mdviles (desde 1995), por cada mil habitantes.
¢ Medidos como kilémetros de carreteras asfaltadas por habitante.

Fuente: CEPAL (2004)

En este contexto, la pregunta relevante para los investigadores ha sido: ;cuanto de las diferencias
en el crecimiento pasado entre las dos regiones puede ser explicado por el menor crecimiento del
stock de infraestructura?. Tanto Calderony Servén como la CEPAL (2004) encuentran que el mayor
crecimiento de la dotacion de infraestructura de los paises de Asia del Este respecto de los de
América Latina permite explicar casi el 30% de las diferencias de los ingresos por habitante entre
estasdos regiones, durante el periodo comprendido entre los afios 1980y 1997.

Posteriormente, Calderdn y Servén en el afio 2004 vuelven a evaluar el impacto del desarrollo
de infraestructura sobre el crecimiento econoémico y, adicionalmente, sobre la distribucion del
ingreso (Calderdn y Servén, 2004). Utilizando una muestra de paises para el periodo 1960-2000,
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corroboran que el crecimiento es positivamente afectado por el acervo de infraestructura y
encuentran que la desigualdad del ingreso se reduce con una mayor cantidad y calidad de estos
activos. En particular, realizan un ejercicio para medir el impacto sobre el crecimiento que podria
tener lamejora de la infraestructura de los paises de América Latina. Como se observa en el tabla 20,
si el PerG elevarasu stock y la calidad del mismo a los niveles de Costa Rica o de Corea del Sur, podria
aumentar su potencial de crecimiento de largo plazo en 3.5y 5 puntos porcentuales respectivamente.

Tabla 20. Impactos sobre el crecimiento en paises de América Latina debido a mejoras

en la expansion de calidad y cobertura de infraestructura
(en puntos porcentuales)

Mejora a niveles del lider de Mejora a niveles de la mediana de
i América Latinay el Caribe paises de Asia del Este
Pais (Costa Rica) (Corea del Sur)
Stocks Calidad Total Stocks Calidad Total
Argentina 1.3 0.4 1.7 2.2 0.9 3.2
Bolivia 3.8 0.5 4.3 4.8 1.0 5.8
Brasil 1.5 1.4 2.9 2.4 1.9 4.4
Chile 1.3 0.0 1.3 2.3 0.6 2.8
Colombia 1.9 1.2 3.1 2.9 1.7 4.6
Costa Rica n.a. n.a. n.a. 1.0 0.5 15
Rep. Dominicana 1.3 0.1 1.4 2.3 0.7 2.9
Ecuador 2.0 1.0 3.0 3.0 15 4.5
Guatemala 3.3 0.4 3.7 4.2 0.9 5.2
Honduras 3.1 1.1 4.2 4.1 1.6 5.7
México 1.4 0.2 1.7 2.4 0.8 3.2
Nicaragua 3.4 1.4 4.8 4.4 1.9 6.3
Panama 1.4 0.2 15 2.4 0.7 3.1
Perl 3.0 0.6 3.5 4.0 1.1 5.0
El Salvador 1.6 0.4 2.1 2.6 1.0 3.6
Uruguay 0.7 0.4 11 1.7 0.9 2.6
Venezuela 1.1 0.4 14 2.0 0.9 2.9

Fuente: Calderdn y Servén (2004)

En ADEPSEP (2005a), se realiza un ejercicio para determinar cudl seria el impacto en la
economia peruana del “cierre” de la brecha de inversion en infraestructura, a partir de los resultados
del estudio de Calderdn y Servén (2004). En principio, si los niveles de infraestructura del Peru se
hubieran elevado a los niveles que posee Chile entre los afios 1996 y 2000, la tasa de crecimiento del
PBI peruano se hubiera incrementado en 1.7 puntos porcentuales. Sin embargo, dada las
significativas diferencias en los indicadores de cobertura de Chile y de Perd, se establecieron metas
intermedias que estan en linea con el estimado del déficit de inversion (ver tabla21).

-03-



Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Per(:
El camino para reducir la pobreza

Tabla 21. Metas planteadas para cerrar la brecha de infraestructura

et e et
pl 2 brecha estandizadas'
Capacidad de generacion 13,563 1.04°
Lineas telefénicas 9,944 226.8°
Extensién de la red vial 92,136 0.07°

Notas:
1/ De acuerdo a metodologia de Calderén y Servén (2004)
2/ En miles de trabajadores
3/ Como proporcion de la extension territorial del pais
Fuente: ADEPSEP (2005)
De esta manera, se estim6 que de haberse cerrado la brecha de inversion, el PBI per capita

peruano hubieracrecido 1.2 puntos porcentuales adicionales anualmente en un lapso de 5 afios.

5.3.2 Aproximando el impacto en el empleo del aumento de la inversion en infraestructura de
servicios publicos

Por el lado del empleo, el impacto total que puede tener una mayor inversion en infraestructura
estd conformado por tres componentes. En primer lugar, la construccion de carreteras, centrales
hidroeléctricas, redes de distribucion (tuberias), etc., incide directamente en el sector construccion
y los eslabonamientos que este tiene sobre el resto de sectores de la economia. Cabe resaltar que, al
ser una actividad muy intensiva en mano de obra, la mayor actividad constructora producto de un
incremento en la inversidn en infraestructura permite crear nuevos puestos de trabajo de manera
directa. Sin embargo, el tipo de empleo que se genera es principalmente transitorio -su duracion esta
restringidaa laduracion de cada obra.

En segundo término, el funcionamiento en si de los activos de infraestructura -la operacion y
mantenimiento de las carreteras, de las centrales hidroeléctricas, de nuevas redes de
telecomunicacion, entre otros- genera puestos de trabajo mas estables que los generados por la
actividad constructora, y a la vez requiere de personal mas especializado. Sin embargo, esta
generacion de empleo es menos dindmica que la que esta asociada a la construccion de obras de
infraestructura.

Finalmente, una tercera arista del impacto responde al mayor acceso al servicio que provee la
infraestructura sobre las empresas y sobre las familias. Este impacto tampoco es inmediato, puesto
que los incrementos de productividad de las empresas y el mayor bienestar de las familias que
acceden aestos servicios, no se producen en el corto plazo necesariamente.

El ejercicio que desarrollamos a continuacion no considera todos los efectos descritos
anteriormente. En principio, el calculo captura los empleos asociados a la operacion de la empresa,
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los cuales se denominan como empleos directos. Ademas, los empleos indirectos que se generarian
relacionados a la inversion también son recogidos en la estimacion. Por ejemplo, al ampliar lared de
servicio de agua potable y saneamiento de una ciudad, se generan empleos en el sector construccion
asi como puestos de trabajo ligados a empresas que se dedican a los estudios de ingenieria y
consultorias requeridas para llevar a cabo el proyecto, entre otros.

Un primer paso para desarrollar el ejercicio es fijar metas de inversion. Para ello, se propone
como objetivo alcanzar un nivel de inversion en infraestructura de 4.5% del PBI en un periodo de
cuatro afios™, como se menciond en las secciones previas. Esta cifra representa lo minimo que un pais
en desarrollo deberia destinar para este fin y esta en linea como las recomendaciones del Banco
Mundial (entre 4%y 6% del PBI), como ya se sefial6 en laseccidn anterior.

Un segundo aspecto a tomar en cuenta es la relacion entre el empleo generado y la inversion
destinada a cada sector. En este caso, el calculo considera la relacion establecida por Silva Ruete
(2004) para el caso del sector transportes™, como se resefia en el recuadro 10, asi como las relaciones
correspondientes a la Tabla Insumo Producto de 1994 para el resto de sectores. En este ultimo caso, si
bien se trata de informacion relativamente antigua, es la Unica fuente disponible para calcular el
impacto sobre el empleo. En este sentido, es importante resaltar que las cifras presentadas deben ser
tomadas como referenciales.

#Se consideré una meta de 1.5% para el caso de transporte, y 1.0% para el caso de energia, saneamientoy telecomunicaciones.

®En el caso de transportes, se ha considerado Ginicamente el impacto de la inversion en infraestructura vial (meta de 1.5% esta por debajo del
Optimo de 2.5% establecido por el BID). Considerando la separacién del impacto en el empleo realizada por Silva Ruete, se ha clasificado la
etapa de la construccion como aquella que generara empleos indirectos, mientras que la inversién en mantenimiento, como la de los
empleos generados directos. Se asume que un 30% de la inversion adicional anual se destinara a mantenimiento, de manera que en el cuarto
afo -2009 en este caso- se llegue a cubrir el déficit de inversion en este rubro estimado por el MEF (US$ 500 millones). Asimismo, otro 35%
se destinaria al mejoramiento de las carreteras utilizando la tecnologia intensiva en mano de obra (adoquines de hormigon) y el 35% restante
corresponderiaainversiones mediante la utilizacidn de la tecnologia no intensivaen mano de obra.
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Recuadro 10: Generacion de empleo en infraestructura vial

La generacion de empleo en obras de infraestructura vial fue analizada en Silva Ruete (2004), en
particular en el caso de tecnologias intensivas en mano de obra. Recoge estimaciones del MTC que
sefialan que por cada empleo directo generado, se crean dos empleos indirectos en otras actividades
conexas. Si bien estos trabajos no tienen por qué ser permanentes, el mantenimiento de vias si genera
trabajos permanentes. Un ejemplo de ello es el programa de Caminos Rurales, el cual utiliza un sistema
de microempresas que emplea entre 10y 12 personas por cada 30 kilémetros.

Silva Ruete plantea la pavimentacion de 9,818 kilometros de la Red Vial Nacional, los cuales
corresponden a vias afirmadas, no afirmadas y trochas; asi como la rehabilitacion de 3,646 kildmetros de
vias ya asfaltas pero que se encuentran en regular o mal estado. Para ello, se estima que se tendria una
demanda de 765 millones de horas hombre con la tecnologia intensiva en mano de obra (adoquines de
hormigdn); mientras que en el caso de la tecnologia de asfalto, se requeriria de 254 millones de horas
hombre.

Tabla 22. Construccidn, rehabilitacion y mantenimiento de 13,464 Km. de la Red
Vial Nacional no asfaltada o en mal estado

Construccion y rehabilitacion (2 afios)
E. directos Empleo total  Inversion
(nGmero) (ndmero)  (US$ mill.)
Asfalto 60,133 180,398 4,294
Adoquines 181,108 543,324 4,746

Mantenimiento anual
Empleo total  Inversion
(nGmero)  (US$ mill.)
Asfalto 2,243 79

Adoquines 825 30
Fuente: Silva Ruete (2004)

Si se considerara una duracion de las obras de 2 afios (jornadas diarias de 8 horas y 22 dias Utiles al mes),
la cantidad de puestos de trabajo directos generados alcanzaria los 181 mil en el caso de la tecnologia
intensiva en mano de obra, y de 60 mil en el caso del asfalto. Si a ello le sumamos los empleos indirectos
generados, se podrian crear 544 mil empleos o 180 mil respectivamente. El costo que se enfrentaria
estariaentre los US$4,294y US$ 4,746 millones.

Finalmente, en relacion con el mantenimiento de los 13,464 kilémetros a pavimentar que se plantean,
la demanda de mano de obra para mantenimiento dependeria también de la tecnologia a utilizar. En el
caso de la tecnologia de asfaltado, se podrian generar 2,243 puestos de trabajo al afio, mientras que en el
caso de los adoquines de hormigén, se darian 825 empleos anuales.

Fuente: Silva Ruete (2004)
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Considerando lo sefialado, se tiene que un incremento de la inversion en infraestructura de
servicios publicos hasta llegar al 4.5% del PBI en el 2009 implicaria la creacion de un poco més de
400 mil empleos entre el 2006 y 2009, adicionales a los que se tendrian si se mantiene un ratio de
inversion de 1.77% del PBI durante dicho periodo (ver figura 31). En el caso de los empleos directos,
se tendrian 49.8 mil nuevos puestos de trabajo, mientras que en el caso de los indirectos, se
generarian 365.4 mil empleos. Cabe resaltar que aproximadamente la mitad de los empleos
generados corresponderian a los empleos indirectos del sector transportes, dado que seria el sector
donde se canalizarian mayores recursosy es el de mayor impacto en términos de empleo.

Figura 31. Empleos adicionales generados por incremento de la inversion en

infraestructura de servicios publicos e inversion total

(en miles de empleos y en porcentaje del PBI)
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6 {QUE ESTRATEGIAS SE PUEDEN SEGUIR PARA INCREMENTAR LA
INVERSION EN INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS PUBLICOS EN
EL PERU?

De acuerdo a un reciente reporte del Banco Mundial (Fay y Morrison 2005), los paises de
América Latina deberian duplicar lainversion total en infraestructura, de niveles actuales de 2% del
PBI a entre 4% y 6% del PBI anualmente, por los proximos 20 afios para alcanzar niveles de
infraestructura similares a los observados en Corea del Sur. Aunque esta meta puede sonar
ambiciosa, toda vez que requeriria un incremento muy significativo en los niveles actuales de
inversion, no es irreal. La experiencia de paises del sudeste asiatico, incluyendo a la misma Corea,
China, Indonesia y Malasia, indica que estos incrementos son viables, tal como ocurrié en estos
paises desde inicios de ladécada de los setenta.

Asi, América Latina necesita duplicar su inversién en infraestructura, y este resultado es
posible inicamente con un trabajo conjunto del sector publico con el sector privado. En un marco de
restriccion presupuestaria las posibilidades de los gobiernos de crear espacio fiscal para derivar
recursos hacia la inversion son limitadas en el corto plazo, si no existe de por medio una
reformulacion de laestructura del gasto. El sector privado, por su parte, se ha vuelto extremadamente
selectivo en sus decisiones de inversion eligiendo solo algunos paises y determinados proyectos. Para
los Bancos de Desarrollo reformular sus carteras de préstamos de manera de aumentar su asistencia
para infraestructura requiere tiempo de analisis y evaluacion. Todo esto abona la percepcion de un
lento camino para cerrar la brecha de necesidades de financiamiento en infraestructura.

El Fondo Monetario Internacional (FMI 2005a) plantea un conjunto de mecanismos para
incrementar la inversion en infraestructura en el corto, mediano y largo plazo. Entre las medidas de
corto y mediano plazo se plantea impulsar las asociaciones publico privadas, instrumento que se ha
utilizado muy poco en el Peru. Por otro lado, en el caso de la inversion publica, el gobierno recién
elegido parece haber optado por una combinacién de las dos primeras medidas planteadas por el
Fondo, reasignacién del gasto publico y medidas de politica tributaria. En el primer caso, se hahecho
especial énfasis en lareduccion del gasto corriente, y en el segundo caso, se ha planteado la necesidad
de implementar unareforma tributariaen el mediano plazo.

Incrementar la participacion del sector privado en el mediano y largo plazo requiere del
desarrollo de un marco institucional fuerte y creible (ver tabla 23). La literatura econdémica es clara
respecto de la importancia de desarrollar un marco regulatorio fuerte e independiente, del
cumplimiento de las leyes, del respeto de los derechos de propiedad y del cumplimiento de contratos
como elementos fundamentales para promover la inversion privada y el crecimiento econémico.
Esta conclusion no es del todo sorprendente, en la medida en que los inversionistas privados son
particularmente sensibles al clima de inversion del pais o region donde desarrollan actividades.
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Tabla 23. Posibles instrumentos de politica para ayudar a incrementar la inversion en

infraestructura

Temporalidad

Inversion privada

Inversion publica

Corto y mediano
plazo

+ Usar asociaciones publico-
privadas.

*Proveer de garantias estatales
pero con un adecuado
tratamiento de pasivos
contingentes.

« Reasignar el gasto publico

« Implementar medidas de
politica tributaria.

* Relajar los objetivos fiscales
financiados por deuda o la
venta de activos estatales
remanentes.

Mediano y largo
plazo

« Implementar mejoras en
instituciones promotoras del
mercado que ayuden a
fortalecer las instituciones,
los derechos de propiedad, y
el marco regulatorio.

+ Desarrollo de mercados

« Llevar a cabo reformas
estructurales, incluida la
reforma de la carrera publica
y la reforma de la seguridad
social con el fin de ayudar a
reducir los gastos corrientes.

* Mejorar la administracion

financieros. tributaria y el sistema de
gasto publico para mejorar la

eficiencia.

Fuente: Fondo Monetario Internacional (2005a)

En este contexto, cobra vital importancia el respeto que deben guardar todos los agentes
politicos al principio de separacidn de poderes previsto en el Articulo 43° de la Constitucion, segin
el cual, por ejemplo, corresponde en forma exclusiva al Poder Ejecutivo, en cuya esfera de accion se
ubican los Organismos Reguladores de los Servicios Publicos, el fijar las tarifas y dictar las pautas que
requiere el mercado para generar un verdadero clima de competencia, preservando la seguridad
juridicay lainstitucionalidad como garantias para generar mas inversion en infraestructura.

Por otra parte, el logro de incrementos sostenidos de inversion publica en un pais en el mediano
plazo se puede alcanzar mediante una profunda reestructuracion del gasto del gobierno, usualmente
derivada de reformas estructurales. En el caso peruano, durante el ultimo gobierno se dio una
importante reforma del sistema de pensiones, mientras que con la nueva administracion se espera
que se inicie una reforma de la carrera pablica. Ademas, no se debe olvidar que toda mayor
asignacion de gasto de capital siempre debe de considerar los prospectos de sostenibilidad de la deuda
publica del pais. Asi, durante el gobierno pasado se dieron distintas operaciones de reperfilamiento
de ladeuda externa, y se espera que estas continlen con el nuevo gobierno aprista.

Si bien es claro que debe existir una mayor asignacion de recursos publicos para el desarrollo de

infraestructura, a continuacion se exponen tres estrategias complementarias que el nuevo gobierno
deberia de considerar para fomentar la inversion: mejorar el clima de inversién, un manejo fiscal
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responsable y fomentar las asociaciones publico privadas.
6.1 Mejorar el clima de inversion

El clima de inversion refleja los diversos factores especificos a cada region que determinan las
oportunidades e incentivos de las empresas para invertir productivamente, crear empleos y expandir
su actividad productiva. Un buen clima de inversion no es relevante Unicamente para incrementar
las utilidades de las firmas, sino que la importancia de un buen clima radica en la mejora de los
resultados de las empresas para la sociedad como un todo.

En este sentido, la performance de las empresas proveedoras de infraestructura esta determinado
por el clima de inversién: un buen clima ayuda a mejorar considerablemente la calidad de la
infraestructura que es provista en un pais principalmente por el sector privado. La razon es simple: las
empresas que se dedican a desarrollar infraestructuray proveer los servicios que se desprende de esta -
sean estas privadas o publicas- no son distintas del comun de las empresas. Todas las firmas se
preocupan por la seguridad de sus derechos de propiedad, asi como por la carga que les impone la
regulacion laboral, laburocracia, la tributaciony la corrupcién.

En este contexto, los problemas que surgen especificamente del poder de mercado y las
inversiones inmuebles en infraestructura realzan el rol central de contar con derechos de propiedad
seguros y de la regulacion estatal. Las empresas proveedoras de infraestructura se preocupan no
Unicamente de la posibilidad de ser expropiadas, sino también de si los gobiernos tendran la
capacidad de reaccion adecuada para minimizar riesgos, y evitar incentivos o regulaciones que
minen su rentabilidad. Estos problemas pueden afectan tanto a pequefias empresas (orientadas a la
provision de infraestructura en zonas rurales) como a empresas multinacionales™.

Para el caso peruano, el tema de la regulacion que impone el Estado, entendida en un sentido
mas amplio que la regulacion de los servicios publicos, parece ser la principal preocupacion de los
inversionistas (ver tabla 24). Asi, segun una encuesta realizada en el afio 2002 por el Banco Mundial,
se percibe un importante nivel de incertidumbre de politica regulatoriay econémicaen el pais™. De
lamismaforma, el Reporte de Competitividad Global 2005-2006 muestra que en el Pert el peso de la
regulacion estatal y la falta de cumplimiento de esta es uno de los mas elevados del mundo (ocupa el
puesto 4 de 117 paises). Desafortunadamente, el Congreso de la Republica debido a su constante

“El punto central es que los inversionistas en sectores de infraestructura son muchas veces vulnerables a cambios en la politica regulatoria
de los gobiernos, incluyendo aquellas que limitan la evolucion de los precios. El problema es universal: antes de invertir, el gobierno puede
asegurar a los inversionistas precios lo suficientemente razonables como para recuperar los costos de transaccién; sin embargo,
posteriormente el gobierno estara tentado a agradar a su electorado manteniendo bajos los precios.

El problema subyacente en la provision de infraestructura es, por lo tanto, la combinacién de dos preocupaciones razonables: el temor de
los consumidores de que las firmas usaran su poder de mercado para cobrar precios altos, y el temor de las empresas de que los gobiernos
usaran su poder regulatorio para mantener precios bajos, y por lo tanto, se tiene el riesgo de que no lograran cubrir sus costos.

“El cuadro también muestra que la infraestructura de transportes, telecomunicaciones y electricidad parecen no ser una preocupacion
importante para los empresarios. Estos resultados no serian sorprendentes por cuanto la encuesta solo recoge la percepcion de un grupo de
empresarios, y no considera las enormes inequidades existentes respecto del acceso a infraestructura publicaen el pais.
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Tabla 24. Percepcion de las empresas encuestadas sobre la importancia de

los obstaculos para hacer negocios
(ranking de importancia del 1 al 17)

Etiopia India Peru Brasil
2002 2002 2002 2003

Incertidumbre de politica regulatoria y econémica 8 6 1 3
Inestabilidad macroeconémica 6 9 2 4
Précticas anticompetitivas/informales 12 8 3 9
Corrupcion 1 4 5
Costo del financiamiento 5 5 2
Crimen y desorden 15 11 6 10
Acceso al financiamiento 5 10 7 7
Calidad de la mano de obra disponible 14 14 8 11
Propiedad de la tierra 3 16 9 17
Electricidad 4 2 10 16
Transporte 13 15 11 15
Telecomunicaciones 11 17 12 18
Tasas de impuestos 1 3 n.a.

Administracion tributaria n.a.

Regulaciones laborales 17 7 n.a.

Aranceles y regulacion del comercio internacional 10 13 n.a. 12
Sistema legal n.a. n.a. n.a. 13
Licencias y permisos de operacion 16 12 n.a. 14

Fuente: The World Bank Investment Climate Survey

interferencia en temas regulatorios y de fijacion de tarifas, es una de las principales instituciones que
contribuyen a esta mala percepcion.

Asimismo, los gobiernos locales muchas veces no contribuyen a formar un adecuado clima de
inversiones. Algunos municipios abusando de sus facultades imponen multas arbitrarias,
desproporcionadas, no exigibles, y en muchos casos en forma retroactiva; sobre todo a empresas
prestadoras de servicios publicos. En otros casos, los municipios cobran tasas o derechos
desproporcionados, tales como las tasas para el despliegue de red (por ejemplo, algunos municipios
cobran hasta S/. 200 por metro lineal de tendido de cables aéreo o fibra Optica subterranea,
infringiendo directamente lineamientos emitidos por Indecopi). Asi, la tabla 25 presenta algunos
ejemplos de multas impuestas de manera arbitraria por algunos gobiernos locales. De acuerdo con
informacidn proporcionada por ADEPSEP, el monto total de esas multas superan los S/. 800
millones.
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Tabla 25. Ejemplos de arbitrariedades cometidas por algunos gobiernos locales

Empresa

Municipio

Concepto

Monto
involucrado

ENAPU

Santa - Ancash

Multa por supuesta deuda generada por
la diferencia en tipo de cambio de
moneda de pago en derechos de uso de
puerto.

S/. 70 millones

PROVIAS

Santa Cruz de
Cocachacra -
Huarochiri

Multa por supuesta falta de licencia para
construccion de casetas de Peaje, y no
pago del impuesto predial y arbitrios de
las mismas. (Las casetas no pueden ser
consideradas edificaciones fijas y
permanentes de lo contrario se deberian
contabilizar para célculo de base imponible
de tributos).

S/. 5 millones

Luz del Sur
S.AA.

Ate Vitarte - Lima

Multa por supuesta carencia de licencia
de 21,000 postes (muchos de los postes
corresponden a Electrolima del afio 1950)

S/. 103 millones

Telefénica del

Villa Maria del

Multa por supuesta falta de licencia y
autorizacion de 7,300 postes existentes

S/. 67 millones

Perd S.A.A. Triunfo - Lima previamente en el distrito
. Multa por colocar postes sin
Edelnor S.A.A. San Martin de autorizacion municipal. (No sefialan que S/. 41 millones

Porres - Lima

namero ni especifican que postes).

Transportadora de
Gas del Peru -
TGP

Huaytaré - Ica

Multa por supuesta falta de licencia de
construccion de 33 Km. de ductos de
Gas (Los ductos no son considerados
edificaciones para ningun efecto)

S/. 15 millones

Fuente: ADEPSEP Memoria Anual 2004 / www.adepsep.com

Regresando a la materia de servicios publicos, la Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas-
UPC (2006) ha descrito algunos de los problemas recientes en materia de regulacion, basicamente
relacionados al tema tarifario. Por el lado legislativo, se sefiala que durante los afios 2001 y 2005 se
presentaron en el Gltimo Congreso 318 proyectos de ley sobre servicios publicos, de los cuales el 79%
fueron negativos desde el punto de vista de la promocion de la competenciay la iniciativa privada.
De la misma forma, el documento resalta los vicios en los que incurridé el regulador de
telecomunicaciones durante el afio 2004 para fijar el nivel de las tarifas (a través del factor de
productividad) del servicio de telefoniafija.

-102 -



Usuario
Resaltado


Inversion Privada y Pablica en Infraestructura en el Perd:
El camino para reducir la pobreza

Asi, sefiala que se pretendio justificar un factor de productividad alto con un cuadro
comparativo del nivel de tarifas respecto de otros paises de la region, atentando contra el principio
mismo del factor, que debe calcularse sobre la base de costos. Ademas, la comparacion utilizada por
OSIPTEL contenia datos parciales y una muestra no comparable con el mercado peruano.
Finalmente, se agrega que los funcionarios de linea de un ente regulador no deben anticipar opinion
e ingresar al debate politico una decision de regulacion de tarifas que serad tomada posteriormente por
los miembros del Consejo Directivo de OSIPTEL, organismo al cual reporta.

Bonifaz (2005) realiz6 un trabajo mas amplio que buscaba describir los retos que enfrenta el
desarrollo de la infraestructura en el pais. Asi, el recuadro 11 recoge varios de los problemas descritos
desde el punto de vista de la regulacion de servicios publicos. Considerando lo sefialado, el
fortalecimiento del marco regulatorio debe ser una de las prioridades del nuevo gobierno para
mejorar el clima de inversion en el pais, y poder efectivamente impulsar una agresiva politica de
promocion de lainversion privada en infraestructura.

Recuadro 11: Algunas debilidades del marco regulatorio de servicios publicos del Peru

. Existe una constante intromision politica del Congreso y otras instituciones del Estado que amenaza la
autonomiay caracter técnico de los Organismos Reguladores (OR) debido a: (i) un continuo intento de
acortar el mandato de los miembros del Consejo Directivo y alterar su organizacion; (ii) la idea de
incorporar a los usuarios en el Consejo Directivo; y (iii) la injerencia en cuestiones netamente
regulatorias.

Las modificaciones planteadas por la Comisidn de Defensa del Consumidor y Organismos Reguladores
del Congreso para la Ley Marco de los Organismos Reguladores tienen caracter politico y no técnico,
por lo que perjudicarian la autonomia de los Organismos Reguladores, segin el informe
interinstitucional “Fortalecimiento Institucional de los Organismos Reguladores”.

- Cualquier decision de los Tribunales de Solucién de Controversias es apelable al Poder Judicial debido
al esquema vigente del marco regulatorio. No obstante, se sabe que los jueces solamente saben de
aspectos vinculados al derecho administrativo, por lo que no resultan aptos para solucionar asuntos
técnicos.

La alta rotacion de los cargos directivos entorpece el desarrollo de los OR. OSITRAN cont6 con 5
presidentes de Consejo Directivo y 6 gerentes generales durante sus 4 primeros afios de operacion.
SUNASS, por su parte, ha contado en los Gltimos 6 afios con 3 superintendentes y 2 presidentes del
Consejo Directivo; mientras que, para el mismo periodo, OSINERG ha tenido 3 Presidentes del
Consejo Directivo.

- Las normas de austeridad traban la gestion eficiente de los OR. Asi, al crear reglas que subordinan la
aceptacion de sus Cuadros de Asignacion de Personal a la emisidon de una Resolucién Suprema que
puede tardar, se reduce laautonomiade los OR.

- Laautonomia presupuestal los OR se veria destruidasi el pleno del Congreso de la Republica apruebael
Proyecto de Ley para reunir las contribuciones recogidas por los OR en una caja Unica administrada por
el Ministerio de Economia y Finanzas. Dicho Proyecto de Ley fue aprobado por la Comision de
Economia del Congreso de la Republica durante el afio 2003.
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Recuadro 11: Algunas debilidades del marco regulatorio de servicios publicos del Peru

- Los OR fueron incluidos en los procesos de formulacién, aprobacion y ejecucion de su presupuesto anual
fijados para el Sector Publico, asi como en otras reglas sobre los diferentes procesos administrativos de
dicho sector, en especial el de contrataciones y adquisiciones. Con ello, la autonomia de los OR ha sido
dafada.

- Se pueden producir problemas de favoritismo o “captura regulatoria”, dada la situacion de informacion
asimétrica entre la agencia reguladoray los poderes ejecutivo o legislativo. De este modo, por ejemplo, el
personal técnico de las agencias reguladoras, sin supervision, beneficia a las empresas reguladas a cambio
de favores futuros.

- Algunas formas de participacion chocan con el precepto que sefiala que la labor de los miembros del
Consejo Directivo de un OR es fundamentalmente de caracter técnico.

« Se necesita que los OR se involucren desde el principio en los procesos de privatizaciones y concesiones
para cerciorarse de que los propdsitos de la agencia promotora de la inversion coincidan con los de los
OR. Sin embargo, hasta ahora su participacion se ha reducido a emitir su opinion cuando los contratos de
concesion yahansido divulgados pablicamente.

Fuente: Bonifaz (2005)

6.2 Un manejo fiscal responsable y equilibrado

La participacion del sector publico en el financiamiento de infraestructura requiere del
establecimiento de una politica fiscal responsable y orientada a realizar un uso eficiente de los
recursos. El papel que puede desempefiar el gobierno ya no se circunscribe Gnicamente al
financiamiento-provisién de infraestructura a través de la inversion publica -que si bien fue una
estrategia sin mayor éxito, continua siendo deseable- sino que también se cuenta con las
asociaciones publico-privadas como herramientas que permitan al Estado promover la inversion en
infraestructura.

El principal elemento que se debe tener en cuenta cuando se habla de un manejo fiscal
responsable es la sostenibilidad de la deuda publica. Particularmente en paises en vias de desarrollo
como el Per(, la deuda pablica es una carga pesada que es soportada por la politicafiscal, toda vez que
el servicio de la deuda consume una proporcion significativa de los ingresos fiscales.

Por esta razén, la necesidad de un manejo equilibrado del gasto publico que no requiera de una
politica laxa de endeudamiento que incremente la carga del servicio de la deuda publica es
fundamental si se quiere promover la inversion publica en proyectos de infraestructura. Cabe
recordar que esta inversion deberia estar fundamentalmente dirigida hacia aquellos sectores y
regiones a donde el sector privado no llega, que son basicamente zonas alejadas y de bajos ingresos,
por lo que quienes serian los principales perjudicados de los desbalances fiscales son justamente las
familias de menores ingresos.

En los ultimos afios, la deuda puablica como porcentaje del PBI, se ha reducido
significativamente, pasando de 46% del PBI en el 2001 a 38% en el 2005 (ver figura 32). Sin
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embargo, este ratio es todavia algo mayor al que existia en 1997 (luego de concluirse el Plan Brady),
segun las estadisticas oficiales. Al respecto, debemos tener presente que la deuda publica peruana
tiene todavia un alto componente en moneda extranjera, y asi mismo que la economia peruana ha
estado afecta a fuertes y periddicos choques. En este sentido, las finanzas publicas deben todavia ser
consideradas vulnerables a profundos choques adversos, y todavia no esté garantizada la solvencia
fiscal.

Figura 32. Deuda del Sector Publico No Financiero
(porcentaje del PBI)
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Fuente: BCRP y MEF

Estudios convencionales de sostenibilidad fiscal, tienden a sugerir que un superavit primario® de
aproximadamente 1.2% del PBI (equivalente a un déficit econdémico de 0.8% del PBI) permite
mantener el ratio de la deuda publica. Sin embargo, dada la alta propension a diversos y fuertes
choques de la economia peruana, su historia de un elevado nimero de defaults, y la composicion de
su deuda, hacen pensar que para reducir la vulnerabilidad fiscal y garantizar su sostenibilidad en el
tiempo es deseable tener una meta algo mas ambiciosa, de un superavit primario cercano al 2% del
PBI en el mediano plazo.

Asimismo, cabe resaltar que la mejoria en el déficit de los Gltimos afios se dio por medidas que
aumentaron los ingresos tributarios, ademas de factores ciclicos. Dentro de las medidas destacan los
aumentos en las tasas de los principales impuestos (IGV* y renta) asi como la creacion de nuevos
impuestos, supuestamente transitorios™. De otro lado, los gastos recurrentes del gobierno se han
incrementado fuertemente, acentuandose en los Ultimos afios de bonanza (especialmente en

*Definido como la diferencia entre los ingresos corrientes del gobierno y el gasto no financiero (excluyendo el pago de intereses la deuda
publica).

*Cuyatasa se aumento de 18% a 19% en el 2003.

* Impuesto a las Transacciones Financiera (ITF), que aplica una tasa de 0.08% a las transacciones pasivas (dep6sitos y retiros) y activas
(créditos) y el Impuesto Temporal a los Activos Netos (ITAN), cuya tasa es de 0.6% por activos superiores a los 5 millones de soles (unos
US$ 1.5 millones), que sirve a cuenta del pago al impuesto sobre la renta.
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salarios). Es decir, no se han usado los ingresos supuestamente transitorios solo para efectuar
gastos también transitorios. Como se muestra en la figura 33, los incrementos en los ultimos 10
afos fueron mayores en los gastos corrientes recurrentes.

Figura 33. Gasto no financiero del Gobierno General en términos reales
(indice real’, 1994 = 100)
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1/ Usa como deflactor el promedio anual del indice de precios del consumidor de Lima Metropolitana
Fuente: BCRP, INEI

En resumen, si bien el déficit fiscal y la deuda han disminuido en los Gltimos afios, al menos una
parte de esta disminucion se atribuye a factores que parecen ciclicos. EI Peru todavia es un pais
altamente endeudado y sujeto a fuertes vaivenes econdémicos, con lo que todavia es recomendable
implementar una mayor disciplina fiscal y asi alejar el problema de solvencia fiscal -ello en
consistencia con el principio de la actual ley de responsabilidad fiscal que plantea un déficit fiscal de
cero como promedio en el ciclo, mientras el déficit estructural del afio pasado fue significativamente
mayor, de un 1.5% del PBI.

6.3 Asociaciones Publico-Privadas (APP) y Concesiones

Las Asociaciones Publico-Privadas (APP) son herramientas utilizadas, como su nombre lo
indica, para la asociacion del sector publico con el privado, con el fin de que el segundo provea de
infraestructura y servicios, a través del financiamiento canalizado o garantizado por el primero.
Fueron creadas en la década de los ochenta en Inglaterra, siendo este pais hasta hoy el mas eficiente
en el desarrollo de estas APP (denominadas Iniciativas de Financiacion Privada). Otros paises que
han desarrollado esta estrategia incluyen a Australia, Irlanda, Finlandia, Alemania, Grecia, Italia,
Paises Bajos, Portugal, Espafia, Republica Checa, Hungria, Poloniay con menos fuerza en Canaday
Japdn. En Latinoamérica, solo Méxicoy Chile han avanzado en su desarrollo™.

*La experiencia de México es amplia en el area de la energia a través de los proyectos PIDIREGAS mientras Chile ha utilizado los
APP en emprendimientos vinculados al transporte, aeropuertos, carcelesy riego (FMI, 2004).
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Las APP constituyen una importante alternativa a la inversion publica en ambitos que
sobrepasan a la infraestructura orientada al desarrollo econémico. Su principal caracteristica es que
el sector privado puede proveer infraestructura y servicios en areas tradicionalmente atendidas por
los gobiernos, incluyendo infraestructura social (hospitales, escuelas, cérceles, entre otros) e
infraestructura con fines productivos (caminos, puentes, electrificacion, agua y saneamiento). Bajo
este esquema el gobierno define el servicio que requiere que el sector privado provea y el socio
privado es el que disefia el proyecto, construye, financiay operael servicio.

(a) Modalidades de APP

No existe una definicién clara de APP. Por un lado, hay quienes sostienen que estas incluyen
todo tipo de participacion del sector privado, considerando en los extremos de las posibles APP la
privatizacion (transferencia de propiedad de facilidades al sector privado) por un lado, y la
tercerizacion (u outsourcing), por el otro.

El FMI (2004) sefiala que una APP tipica incluye el disefio, construccion, financiamiento, y
operacion usualmente, esquema denominado en inglés como desing-build-finance-operate (DBFO)
(en la tabla 26 se desarrollan distintos esquemas de APP). Este esquema difiere con las formas
tradicionales de inversién publica donde el gobierno contrata al privado para construir una
infraestructura, pero el disefio y el financiamiento es provisto por el Estado.

Tabla 26. Esquemas y Modalidades de las APP

Esquemas Modalidades
Build-own-operate (BOO) El sector privado disefia, construye, desarrolla y
Build-devel op-operate (BDO) administra los activos sin obligacion de transferir
Design-construct-manage-finance (DCMF) la propiedad de éste al gobierno. Estas son

variantes del esquema design-build-finance-
operate (DBFO).
Buy-build-operate(BBO) El sector privado compra o arrienda del gobierno
L ease-devel op-operate (LDO) un activo existente, lo renueva, moderniza y/o
Wrap-around addition (WAA) expande y lo opera sin obligacion de devolver la
propiedad al gobierno.
Build-operate-transfer (BOT) El sector privado disefiay construye el activo, lo
Build-own-operate-transfer (BOOT) operay luego lo transfiere al gobierno cuando el
Build-rent-own-transfer (BROT) contrato finaliza o en un tiempo especificado.
Build-lease-operate-transfer (BLOT) El socio privado pude alquilar o arrendar el
Build-transfer-operate (BTO) activoal gobierno.

Fuente: FMI (2004)
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En el caso peruano, las principales modalidades de APP y Concesiones que se han dado son

(algunos ejemplos de procesos recientes de promocion de la inversion privada en infraestructura se
presentan en el recuadro 12):

La concesion mediante contratos BOT (Build, Operate, and Transfer), esquema en el que el
privado construye, operay transfiere el activo al Estado luego del fin del periodo de concesién, ha
sido la méas difundida en nuestro pais y se realizan netamente con financiamiento privado.
Ejemplos de ello son el Aeropuerto Internacional Jorge Chavez, Camisea, Las Bambas, entre
otros.

La concesion con cofinanciacion entre el Estado y el sector privado para el caso de proyectos que
no son rentables en si mismos, esquema que ha venido difundiendo PROINVERSION en los
ultimos afios. Ejemplos de este tipo de APP son la Empresa Prestadora de Servicios de
Saneamiento de Tumbes (EMFAPA Tumbes) y la de la Carretera Interoceanica Sur (IIRSA
Sur), en las que el Estado se compromete a realizar un pago anual al concesionario
(cofinanciamiento), por lo que el factor de competencia entre las empresas postoras es el menor
subsidio requerido para la realizacion del proyecto. En el segundo caso mencionado, el Estado se
compromete a compensar al concesionario si es que no se cumple el flujo de demanda estimado
para los afios que dure la APP.

Por ultimo, un caso particular que se estd desarrollando recientemente es el de la inversion
privada en obras publicas de infraestructura a través del mercado de valores. Un ejemplo de esto
es la reciente emision de bonos de la Municipalidad Metropolitana de Lima para financiar obras
de infraestructura. En esta misma linea, se espera que en los préximos afios las Administradoras
Privadas de Fondos de Pensiones puedan financiar al Estado en proyectos de infraestructura a
través de lacomprade bonos.
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Recuadro 12: Procesos recientes de promocion de la inversién privada
en infraestructura

Carretera Interoceanica Sur - Tramos 2, 3y 4

La buena pro se dio en junio del 2005. Este eje vial unira los departamentos de Madre de Dios, Cusco,
Apurimac, Ayacucho, Puno, Arequipa, Moquegua e Ica; generando un eje de integracion con el Brasil
que unira el Océano Pacifico con el Atlantico a través de las ciudades de Assis, Brasilia, Rio Branco,
Porto Belo, Cuibay Santos. Asimismo, la ejecucion de este programa permitird integrar a tres puertos del
litoral sur: Marcona, Matarani e Ilo. Se estimd que la obra permitird una contribucion anual del 1.5% del
PBIy se generaran 6 mil puestos de trabajo mensuales.

El tramo 2 que unira Urcos y Inambari, se tendra un Pago Anual por Obras (PAQ) de US$ 31,8 millones,
en tanto que el Pago por Mantenimiento de Obras (PAMO) ascendera a US$ 4.7 millones. El tramo 3,
que cubre la ruta Inambari-Ifiapari y que establece la ejecucion de 300 kildmetros no asfaltados, tendré
un PAO de US$ 40.7 millones, mientras que el PAMO es de 5.9 millones. El tramo 4, que une la via
InambariAzangaro, tendra el PAO de US$ 25.5 millones, mientras que el PAMO sera de US$ 4.7
millones.

Paquete de Aeropuertos Regionales

En agosto de 2006 se dio la concesion del Primer Paquete de Aeropuertos Regionales, con una inversion
estimada de US$ 220 millones durante los 25 afios que demande la concesion, de los cuales US$ 120
millones son parte del compromiso inicial. Por concepto de PAMO se tendra un monto de US$ 9.4
millones. En la préactica, la concesidn de este primer paquete de aeropuertos le significara al Estado un
ahorro de US$ 5 millones anuales. El objetivo de esta inversion es lograr el estandar de calidad que
garantizara en alto nivel la seguridad operacional, brindando un mejor servicio a los pasajeros, lineas
aéreasy otros usuarios de los terminales de provincias.

Concesion del Muelle Sur

En julio de 2006 se dio la concesion del Muelle Sur, que tendra un plazo de 30 afios, con un compromiso
de inversion superior a los US$ 350 millones en los proximos 3 afos. En su primera etapa este puerto
contara con 6 grdas portico de muelle y 10 grias portico de patio; y tendra una capacidad de 750 mil TEU
por afo aproximadamente. El consorcio ganador obtuvo la buena pro del concurso al ofrecer US$ 144
millones como monto de inversion complementaria adicional, el cual servird para realizar obras
comunes que beneficiaran a todos los usuarios, como la ampliacion de la bocana de acceso al puerto, la
profundizacion del canal de acceso y la poza de maniobras, entre otros; y tarifas de US$ 90 por
contenedor de 20 piesy US$ 135.18 por contenedor de 40 pies.

Fuente: Diarios, varios
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Recuadro 13: Avances de la normativa de APP en el Peru

Tabla 27: Fases y responsables de una AFP

Actualmente, el MEF esta desarrollando un marco institucional completo para las APPs en el Perd, que
comprende aspectos financieros, contables y normativos.

RESPONSABLE

PROCESOS Y PROCEDIMIENTOS

SECTOR

MEF

CONSEJO DE
MINISTROS

PRO
INVERSION

REGUL.

CONTRAL.

PERIODO DE PREPARACION DEL PROYECTO

FASE 3

FASE 1

IDENTIFICACION

1.1 Seleccién de la necesidad por satisfacer.

1.2 Preparacion del Perfil.

1.3 Aprobacion del Perfil por la Oficina de Programacion
de Inversiones (OPI).

1.4 Elaboracién de la solicitud de incorporacion al
Proceso de Promoci6n de la Inversion Privada via CCF.

Primera Evaluacion

1.5 Evaluacion del Perfil y modalidad de ejecucion:
estimacion preliminar de costos y niveles de servicio
segin metodologia del Comparador del Sector Publico
(CSP) a nivel preliminar.

1.6 Autorizacion del inicio del disefio para su
incorporacién en el Proceso de Promocion de la
Inversion Privada via Concesiones Co-financiadas
(CCF).

FASE 2

DISENIO

2.1 Elaboracién de estudios adicionales con énfasis en
la calidad del servicio.

Segunda Evaluacion

2.2 Evaluacion de estudios adicionales y su modalidad
de ejecucion segin Comparador del Sector Publico
(CSP), considerando distribucién de riesgos, aspectos
regulatorios, impactos fiscales, evaluacién social
positiva y esquema de financiamiento.

2.3 Aprobacién de la incorporacién al Proceso de
Promocion de la Inversion Privada via CCF.

PROMOCION

3.1 Elaboracién del Plan de Promocion de la Inversion
Privada.

3.2 Elaboracion y Difusion de las Bases y realizacion
del Proceso de Adjudicacion.

3.3 Evaluacion de propuestas técnicas y econémicas.

3.4 Comparacion de mejor oferta para la provisién del
servicio publico.

3.5 Elaboracién del reporte CCF.

Tercera evaluacion

3.6 Evaluacion del reporte CCF: verificacion de costos y
niveles de servicio.

SUSCRIPCION DEL CONTRATO DE CONCESION

4.1 Negociacién del Contrato de Concesién.

4.2 Verificacién de condiciones negociadas.

4.3 Firma de contrato.

EJECUC

FASE5 | FASE 4

SUPERVISION

5.1 Supervision de la inversion, niveles de servicio,
acceso, tarifas y solucién de controversias.

5.2 Madificacidn de contrato.

Lidera actividad mmmmm ParticipaC_——1 Toma conocimientosEEEH
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Recuadro 13: Avances de la normativa de APP en el Peru

El enfoque actual es desordenado y se orienta meramente a la obtencion de resultados antes que a objetivos de
oferta de servicios. En el caso de las APP, el inversionista privado ejecuta la obray obtiene el financiamiento,
sabiendo que el Estado se compromete a realizar pagos futuros: pagos anuales por obras (PAO) y pagos anuales
por mantenimiento (PAMO). Los primeros constituyen un gasto de capital; los Gltimos, un gasto corriente.
No obstante, cuando se firma el contrato, el gobierno no registra estas obligaciones, lo que podria
comprometer lasostenibilidad de las finanzas publicas.

Con el objetivo de llevar contabilizacion apropiada de los compromisos del Estado, tanto firmes como
contingentes, resulta muy importante hacer evidentes los costos que los contratos de APP implican. Por tal
motivo, los pasivos contingentes cuantificables estan siendo valorizados por su probabilidad de ocurrencia,
mientras que los no cuantificables seran reconocidos y referidos clara y transparentemente por las entidades
publicas que hayan suscrito los contratos.

De la misma forma, en el caso de Concesiones Cofinanciadas para la provision de servicios publicos, se ha
definido un ciclo para las operaciones identificando procesos, responsables y funciones en cada parte del
ciclo, el cual agrupa 5 fases: Identificacion, Disefio, Promocion, Suscripcion del Contrato de Concesion, y
Supervisién; tal como se observaen la tabla 27.

Fuente: MEF

Asimismo, cabe resaltar que recientemente se ha comenzado a trabajar en un marco normativo
parael tratamiento de las APP (ver recuadro 13). Asi, existe una preocupacion latente por el tema de
las obligaciones futuras que se estan generando, asi como por lacomplejidad de la intervencion de los
distintos actores involucrados en cada proceso. Sin embargo, es importante que estos esfuerzos sean
complementados con medidas de simplificacion de los procedimientos, estableciendo criterios
claros por los cuales los actores puedan retrasar o vetar un proyecto.

Complementariamente, se debe establecer el silencio administrativo positivo en cada una de las
instancias de los procesos, con el objeto de que estos no se dilaten de manera innecesaria (por
ejemplo en Chile se establecen plazos méaximos de respuesta de las distintas partes del proceso para
las entidades del Estado). Finalmente, para evitar cuellos de botella se puede tercerizar la funcion de
evaluacion de proyectos de inversion publica a través de un sistema de “acreditacion de
evaluadores”. En suma, existen distintas opciones de politica que pueden ser implementadas para
que efectivamente se avance en un agresivo programade APP.

(b) Oportunidades y riesgos

Para los gobiernos, el mayor atractivo de las APP consiste en que permite crear nueva
infraestructura sin adicionar gasto de capital al presupuesto, puesto que el proyecto es financiado por
el sector privado. Este serd remunerado por el gobierno -mediante tarifas, canones, alquileres u otra
forma de gasto corriente- cuando el proyecto esté finalizado y el activo esté operando. En tal sentido,
este mecanismo no solo permite incorporar capital y manejo privado sino que facilitaa los gobiernos
distribuir el costo de las inversiones en ejercicios futuros. EI pago comienza a partir del momento de
que entra en funcionamiento el servicio y se escalona por varios afios hasta la recuperacién de la
inversion. En el caso de servicios donde se aplican tarifas a cargo de los usuarios la fuente de pago es el
flujo de ingresos generado por el proyecto.
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Sin embargo, debe destacarse que estas asociaciones no son sencillas, se tratan de contratos de
largo plazo, donde en muchas ocasiones el unico demandante del servicio operado por el sector
privado son los propios gobiernos, y donde estaran presentes los riesgos usuales en este tipo de
emprendimientos como son los de construccion (vinculados al disefio), financieros (tasas de interés
y tipo de cambio) y de provision del servicio. En los esquemas APP estos riesgos son transferidos
desde el sector publico al sector privado. En contrapartida los gobiernos deberan asumir
compromisos politicos y practicas de buen gobierno que den confianza al sector privado y permitan
acotar los riesgos.

Un tema actualmente en discusion son las implicancias fiscales de las APP, como se sefial6 en la
seccion anterior. De acuerdo al FMI, al no disponerse actualmente de un sistema de contabilidad y
registro especifico de estas operaciones, se hace muy dificil el control del gasto y de las obligaciones
que las APP generan en los presupuestos de los gobiernos. Dos son los temas de preocupacion: las
obligaciones contractualesy las garantias de los gobiernos.

El primero se refiere a los pagos que los gobiernos deberan realizar cuando haya un compromiso
de compra del servicio que el sector privado provee. En la mayoria de los paises este compromiso no
es capitalizado. Para el FMI estos pagos tienen implicancias fiscales y como minimo deberian ser
registrados. En particular, sostiene que la sostenibilidad de la deuda es afectada de la misma manera
que si los gobiernos se hubieran endeudado para financiar la inversion y operarla por si mismos. Este
por cierto no es un tema menor ya que como algunos autores sostienen los mercados financieros, de
facto, consideran las colocaciones de deuda de los organismos publicos como deuda soberanay, en
consecuencia compiten con las del Gobierno Central.

En cuanto a las garantias, cuanto mayor sea el compromiso de los gobiernos para compartir los
diferentes tipos de riesgos al que estos proyectos estan sujetos, mayor sera el riesgo fiscal. Esto sucede
cuando los riesgos asumidos por el sector privado en una APP son reducidos o eliminados mediante
garantias explicitas de los gobiernos. Por ejemplo, los préstamos garantizados por los gobiernos
reducen el riesgo financiero de los inversores mientras las garantias de compra del servicio reducen
los riesgos de demanda. De acuerdo al FMI el valor esperado de pago de estas garantias deberian ser
reflejadas en las proyecciones fiscales y de la deuda publica, ya que podrian ser mas costosas que el
tradicional financiamiento publico.

(c) Experiencia de otros paises con el esquema de APP

En laactualidad un numero importante de paises avanzados de la OECD han adoptado este tipo
de asociaciones. De acuerdo al FMI, la Iniciativa Financiera Privada (Private Finance Initiative, PFI),
creada por el Reino Unido en 1992 es probablemente el mejor programa de asociaciéon publico-
privado desarrollado hasta el presente. Asi, entre 1995-2005, la inversion comprometida supera los
US$ 75 mil millones (ver figura 34).

Este programa representa el 14% de la inversion publica del Reino Unidoy se aplica en diversas
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areas claves de la infraestructura. Asi, no solo se han realizado proyectos de transporte y
saneamiento; sino que se han desarrollado establecimientos educativos, de salud, hospitales,
comisarias, estaciones de bomberos, prisiones, centros de cultura y recreacion, establecimientos
de seguridady defensa, entre otros (ver figura 35).

Figura 34: Inversién comprometida en proyectos de la Private Finance

Iniciative (PFI) en el Reino Unido, 1995-2005
(en US$ millones y en nimero)
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Fuente: HM Treasury

Figura 35. Proyectos de infraestructura finalizados al afio 2003
(en ndmero)

Edabledmientoseducativos
Otrosegabledmientosde sdud

N uevas egadonesdebomberosy comisaias
Hogpitdes

Nuevos proyectosdetrangporte

Nuevasprisonesy centrasde entrenamiento de
sguridad

Proyectosdeagua seneamientoyy limpieza

Otrosproyectos defensg, centrosrecreecion, cultura
entreotros

0 50 100 150 200 250 300
1/ De los mas de 600 proyectos financiados y ejecutados con participacion de sector
privado, al afio 2003, 451 ya se encontraban en funcionamiento.
Fuente: HM Treasury
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Otros paises con significativa participacion de APP son Australia (en especial el Estado de
Victoria) e Irlanda. Por otra parte, paises con amplias necesidades de infraestructura y una débil
posicidn fiscal, como Hungria, Polonia y Republica Checa, han comenzado a implementar estas
asociaciones. En Latinoameérica, los Uinicos paises que han realizado algunos avances en el desarrollo
de estas herramientas para promover la inversion en infraestructura son México y Chile. En el
ultimo caso, la promocién de APP desde mediados de la década de los noventa permitié un fuerte
incremento de la inversion privada en obras de infraestructura del sector transporte, tal como se
muestra en la figura 36. Se puede apreciar como, desde una perspectiva comparada con el caso
peruano, la inversién publica en Chile no es tan distinta a la observada en el caso peruano. En
cambio, la inversidn privada en infraestructura de transporte en Chile -gran parte de la cual que fue
canalizada a través de APP- si registro un crecimiento importante en la segunda mitad de la década,
maés que duplicando lamagnitud de lainversion publica.

Figura 36. Inversion en el sector transporte
(millones de US$)
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Fuente: CEPAL, MTC (Per(), SIAF (MEF), Banco Mundial, Ministerio de Obras Publicas de Chile
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7  CONCLUSIONES

La infraestructura cumple un papel fundamental en el desarrollo de una economia. Los
mecanismos por los cuales un mayor acceso a infraestructura incide sobre la reduccion de la pobreza
son variados y depende de los agentes a los cuales afecta y el contexto de otras variables con las cuales
interactUa. En primer lugar, la infraestructura impacta sobre la actividad productiva, permitiendo
ganancias de productividad a través de reducciones de costos. En segundo término, un mayor acceso
a infraestructura incide positivamente sobre el bienestar de las familias, fundamentalmente aquellas
de menores recursos. Estos dos efectos se producen con temporalidades distintas.

En el primer caso, la ganancia de productividad se manifiesta en el corto y mediano plazo. En
particular, el impacto inicial serd mayor en aquellas situaciones en que las empresas desarrollaban sus
operaciones sin las facilidades que el acceso a la infraestructura permite. La reciente (y muy
esperada) concesion del Muelle Sur del puerto del Callao es un excelente ejemplo de cuél podria ser
el impacto de una mayor provision de infraestructura. La construccion de un terminal de
contenedores con gruas poértico (las primeras en el principal puerto del pais) reducira
considerablemente el tiempo que actualmente deben enfrentar la gran mayoria de exportaciones
peruanas antes de salir asus mercados de destino, y por ende mejorara su competitividad en mercados
externos.

En el segundo caso, el acceso a servicios publicos permitira a las familias de menores ingresos
tener significativas mejoras en su calidad de vida, ahorros de tiempo, real acceso a mercados y la
diversificacion de sus actividades econdmicas. Los dos primeros aspectos son mejoras que se pueden
dar en el corto plazo mediante la provision del servicio, mientras que los restantes pueden ser
determinantes para mejorar su capacidad adquisitiva en el mediano y largo plazo. En relacion con
estos Ultimos, en el pais existen muchas regiones que tienen un gran potencial para la exportacion de
productos agroindustriales y de otra naturaleza, pero en la practica se encuentran seriamente
limitados por la falta de infraestructura. Asi, varios estudios resaltan la importancia de la
complementariedad en la dotacion de los servicios basicos, como un medio para diversificar los
ingresosy efectivamente poder salir de la situacion de pobreza.

No obstante que el convencimiento de que el acceso a los servicios de infraestructura es una
condicion necesaria para incrementar el bienestar econémico y social, es poco lo que se ha hecho
para promover la inversion en los ultimos afios. Por el lado del sector privado, la paralizacion de las
reformas iniciadas en la década de los noventa incidio negativamente sobre el clima de inversion en
el cual se producen las decisiones de inversion. La falta de reglas claras ha sido el principal factor
limitante, en un contexto en que las restricciones financieras producto de las crisis internacionales
de fines de los noventa, incrementaron aun mas la sensibilidad de los inversionistas privados a los
riesgos financierosy regulatorios.

Porel lado de lainversion publica, el programa de estabilizacidn de inicios de la década, asi como
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las fuertes restricciones fiscales que enfrentd la economia peruana a raiz de las referidas crisis
financieras internacionales, llevaron al gobierno a aplicar una estrategia de ajuste que tuvo a la
inversion pablica como su principal medio. Lamentablemente, en los Gltimos afios la recuperacion
del gasto publico ha sido explicada Unicamente por el incremento del gasto corriente. Ello ha
implicado que los recursos publicos destinados a la ampliacion y mantenimiento de la
infraestructura han sido reducidos al minimo, en una situacion solo comparable con la de fines de la
décadade los ochenta.

Hoy el Pert invierte en total 1.8% del PBI en infraestructura de servicios puablicos, una ciframuy
por debajo del 4.4% registrado en 1999; mientras que paises como Chile y Colombia histéricamente
han canalizado inversiones dos o tres puntos porcentuales del PBI superiores en relacion con el Peru.
Estos pobres resultados en materia de inversion en infraestructura en los tltimos afios se han dado en
un contexto de disponibilidad de recursos fiscales. Por ello, resulta una paradoja que muchas
regiones cuenten con niveles bajisimos de cobertura de servicios basicos como agua potable o
electricidad, pero a su vez dispongan de ingresos provenientes de la explotacion de recursos naturales
(canony regalias) que estan depositados en cuentas bancarias.

Unamanerade ilustrar laimportancia de lainversion en infraestructura es estimar el impacto en
el empleo de destinar mayores recursos para este fin. Asi, si se considera un periodo de cuatro afios
para alcanzar un nivel de inversion de 4.5% del PBI, cifra similar a la registrada en 1999, se podrian
generar un poco més de cuatrocientos mil empleos directos e indirectos en el periodo sefialado.
Como se ha ilustrado a lo largo del libro, esto tendra varios impactos positivos adicionales a la
creacion de empleos que permitiran unareduccion sostenida de la pobrezaen el largo plazo.

Solo cabe agregar que si bien el gobierno recién elegido ha tomado conciencia del problema de
los pocos recursos canalizados, los esfuerzos de este deben de ir més alla de medidas de corto plazo que
se pueden implementar en periodos de alta disponibilidad de recursoscomo el promocionado
“shock” de la inversion pablica. En realidad, para lograr un flujo sostenido y creciente de recursos
destinados a la infraestructura, se debe promover definitivamente una mayor participacion del
sector privado y una continua mejora del marco regulatorioy del clima de negocios, aprovechando el
desarrollo de las asociaciones publico-privadas como una herramienta novedosa y de probada
eficacia en otros paises, siempre velando por la sostenibilidad de las finanzas pablicas.
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Tabla A3. Peru - Inversion total: publica y privada
(porcentaje del PBI)

Afo Inversion Pablica Inv_ersién Inversion
Inversion Publica| Resto del SPNF Privada Total
1970 1.86% 2.50% 11.46% 15.81%
1971 1.77% 2.97% 12.08% 16.82%
1972 1.98% 2.91% 11.66% 16.55%
1973 3.07% 2.35% 15.83% 21.25%
1974 5.33% 2.67% 17.35% 25.35%
1975 5.48% 2.84% 16.07% 24.38%
1976 5.19% 3.26% 14.16% 22.61%
1977 3.64% 2.95% 15.47% 22.05%
1978 2.97% 2.75% 15.36% 21.08%
1979 2.65% 3.00% 16.15% 21.80%
1980 3.72% 3.29% 19.90% 26.92%
1981 3.49% 5.09% 22.50% 31.08%
1982 4.82% 5.00% 22.09% 31.91%
1983 5.34% 4.23% 14.73% 24.30%
1984 4.41% 4.40% 12.87% 21.68%
1985 3.20% 3.73% 12.32% 19.26%
1986 1.99% 3.99% 14.01% 19.99%
1987 1.63% 3.23% 14.56% 19.42%
1988 1.76% 2.31% 17.29% 21.37%
1989 1.34% 2.80% 14.07% 18.21%
1990 1.30% 1.92% 12.89% 16.12%
1991 0.90% 2.59% 13.06% 16.55%
1992 0.91% 3.21% 12.36% 16.47%
1993 0.93% 3.72% 13.68% 18.33%
1994 0.64% 4.17% 16.40% 21.20%
1995 0.51% 4.18% 19.37% 24.06%
1996 0.49% 3.77% 18.18% 22.43%
1997 0.57% 3.85% 19.37% 23.79%
1998 0.69% 3.83% 19.02% 23.55%
1999 0.56% 4.28% 16.87% 21.71%
2000 0.40% 3.55% 16.25% 20.21%
2001 0.24% 2.84% 15.49% 18.57%
2002 0.23% 2.56% 14.67% 17.46%
2003 0.26% 2.53% 14.96% 17.75%
2004 0.19% 2.56% 15.18% 17.94%
2005 0.18% 2.67% 15.98% 18.83%

Fuente: Memorias del BCRP, IPE
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