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RESUMEN

Enelpresentearticulose pretendeanalizarlarelaciéndeladescentralizaciéon
y la brecha de infraestructura en el Perd. En particular, se analizaran las
condiciones en las que se ha llevado a cabo la descentralizacién y cémo
estas han impactado sobre la inversion en infraestructura. Asimismo,
se muestran reportes estadisticos donde se evidencia la deficiencia en
infraestructura y las brechas que existen entre los departamentos en
referencia a este indicador, por lo que se concluye que se debe impulsar
la inversion en infraestructura con una mejor gestién del gobierno central
de manera conjunta con los gobiernos regionales. Asimismo, plantear
mecanismos que permitan la priorizacién de los proyectos establecidos
hasta su finalizacién y el compromiso en la asignacién de los recursos
necesarios.

PALABRAS CLAVE: Descentralizacion; Infraestructura; Inversion;
Gobierno; Presupuesto publico.

ABSTRACT

This article aims to analyze the relationship between decentralization
and the infrastructure gap in Peru. In particular, the conditions in which
decentralization has been carried out and how these impact investment in
infrastructure will be analyzed. Likewise, statistical reports show where
the deficiency in infrastructure is growing up and the gaps that exist
between the departments in reference to this indicador. Concluding that
investment in infrastructure must be promoted with good management by
the central government and regional governments, as well as proposing
mechanisms that allow the prioritization of the projects established until
their completion and the commitment in the allocation of the necessary
resources.

KEYWORDS: Decentralization; Infrastructure; Investment;
Government; Public budget.
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ANALISIS ENTRE DESCENTRALIZACION E INFRAESTRUCTURA

En primer lugar, la dotacién de infraestructura publica es relevante para el crecimiento y desarrollo econémico,
contribuye a la equidad y es un pilar de la competitividad. Una aproximacién del tamafio de la brecha de
infraestructura en Pert fue desarrollada en el Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad (PNIC).

El PNIC es el primer plan oficial del pais en esta materia. En su diagnéstico se estimé que la brecha de
infraestructura asciende a 363,452 millones de soles, sélo en acceso basico. Aunque la cifra anterior no incluye
la brecha de calidad para todos los sectores, el PNIC estima que la brecha de calidad en agua y saneamiento
asciende a 118,929 millones de soles. Ademas, se debe tener en cuenta que el MINEDU estima que la brecha de
infraestructura educativa (de acceso y calidad) asciende a 111 mil millones de soles™.

Graéfico 1.

Peri: Brecha de infraestructura de acceso basico de largo plazo, 2019
(Millones S))
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Fuente: Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad, aprobado Decreto Supremo N° 238-2019-EF

Mas alla de la cuantificacion monetaria de la brecha, el diagnéstico de las necesidades refleja la alta brecha de
infraestructura en cada sector. Iniciando con los servicios basicos, alrededor de 7 millones de personas no tienen
acceso a agua’® o saneamiento® y mas de un millén de personas no acceden al servicio eléctrico, segiin se estima a
partir de la Encuesta Nacional de Hogares 2020 del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).

Asimismo, el diagnéstico de brechas de infraestructura y equipamiento del sector salud (Ministerio de Salud,
2022) arroja que el 97% de establecimientos del primer nivel de atencién y hospitales se encuentran con
capacidad instalada inadecuada, es decir, que no han tenido ninguna intervencién integral con infraestructura y
equipamiento en los dltimos 5 afios. Asimismo, en dicho documento también indica que se requiere implementar
adicionalmente 1,791 establecimientos del primer nivel de atencion y 156 hospitales.

En educacién, alrededor del 96% de servicios educativos requieren alguna intervencién en infraestructura, tales
como, sea sustitucion total o parcial, reforzamiento estructural, ampliacion, servicios basicos, entre otras.

En gestion ambiental, solo el 54.94% de residuos s6lidos urbanos generados son recogidos periédicamente y
reciben disposicion final adecuada.

En el sector vial, desde AFIN estimamos que terminar de pavimentar solo las vias de alcance nacional, tomaria
mas de 188 afios si se sigue el ritmo en que se terminan las obras publicas con solucién definitiva a cargo de
Provias Nacional, de aproximadamente 15 dfas por Km. Atn estd pendiente la pavimentacion de 4,510.6 km de
carreteras de alcance nacional existentes, que representan el 16.7% de esta red.

1 Declaraciones del Ministro de Educacion en enero 2022. https:/ /canaln.pe/ peru/ministro-educacion-faltan-111-mil-millones-soles-cerrar-
brecha-atencion-infraestructura-n442461

No acceden a agua por red publica o pilén/ pileta de uso ptblico.

3 No tienen conexion a la red de alcantarillado o al menos a letrina/pozo séptico.

N
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Ademas, 3 millones de peruanos no acceden a internet. Mas atin, tomando en cuenta la tecnologia, la brecha
crece a 6 millones de personas que no acceden a 4G. El Organismo Supervisor de Inversién Privada en
Telecomunicaciones (OSIPTEL) estima que se necesitan mas de 36,000 estaciones base celular adicionales que se
deberfan implementar entre 2020 y 2025.

Ahora bien, segtin el articulo 188 de la Constitucién Politica del Perd,

La descentralizaciéon es una forma de organizacién democratica y constituye una politica permanente de Estado, de
caracter obligatorio, que tiene como objetivo fundamental el desarrollo integral del pais. El proceso de descentralizacion
se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada conforme a criterios que permitan una adecuada asignacién de
competencias y transferencia de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales |[...]

La descentralizacion se fundamenta en que la cercania de las autoridades locales a la ciudadania les permite
conocer mejor las necesidades en sus territorios y ello ha sido el argumento central para otorgarles mayor
autonomia en la gestion del gasto ptblico. No obstante, los gobiernos subnacionales presentan debilidades (bajas
capacidades técnicas y de gestion, presupuesto) que limitan su capacidad de ejecucion de inversiones.

Sin embargo, la descentralizacién en el Perti se ha concentrado en la distribucién del presupuesto publico,
desagregando el gasto en inversion publica en muchos actores que realizan intervenciones de bajo alcance. En
2021, el gasto promedio por municipalidad fue de 8 millones de soles, en tanto que solo 4 gobiernos regionales
gastaron mas de 500 millones de soles (Graficos 2 y 3).

Gréfico 2.

Perti: Gasto de inversion ptublica promedio por municipalidad segtn regién, 2021
(Millones S))
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Fuente: MEF Transparencia Econémica
Elaboracion: AFIN
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Gréfico 3.

Pert: Gasto de inversion publica promedio por Gobierno Regional segtin regién, 2021
(Millones Sy)
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Fuente: MEF Transparencia Econémica
Elaboracién: AFIN

Ademas, el bajo gasto de los gobiernos subnacionales se presenta pese a que se les asignan recursos que no
pueden ejecutar. Entre 2016 y 2021, el presupuesto de inversién publica del pais ascendié a 47,000 millones de
soles anuales en promedio, de los cuales el 45% fue asignado a los gobiernos locales y el 20.4% a los gobiernos
regionales. No obstante, estos gobiernos subnacionales no ejecutaron alrededor del 40% (Graficos 4 y 5).

Grafico 4.

Perti: Presupuesto y ejecucion de inversioén ptblica de gobiernos regionales, 2016 - 2022
(Millones S/y %)
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Fuente: MEF Transparencia Econémica
Elaboracion: AFIN
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Grafico 5.
Perti: Presupuesto y ejecucion de inversion publica de gobiernos locales, 2016 - 2022
(Millones S/ y %)
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Fuente: MEF Transparencia Econémica
Elaboracién: AFIN

El Consejo Privado de Competitividad (CPC) analizé una muestra de 844 proyectos convocados por entidades
subnacionales en 2021, y encontré que el ratio de adjudicacién fue de 85% y que las adjudicaciones tardaron en
promedio el doble del plazo previsto*.

En los gobiernos subnacionales se presentan amplias deficiencias de capital humano (calidad). Segtun el INEI, el
94% de municipalidades requieren capacitacién para fortalecer las capacidades del personal en 2020. Asimismo,
el 89% de municipalidades realizé algtin requerimiento de asistencia técnica para la gestién municipal (Grafico 6).

Estas debilidades estructurales afectan el cierre de brechas. La cartera priorizada del PNIC® presenta un lento
avance: cuando fue publicado (fines de julio 2019) registraba una ejecucién del 9.7% de la inversion total, y desde
entonces a diciembre 2021 solo se ejecut6 el 7.3%; con lo cual, el avance acumulado al 2021 es de 17.0% (Tabla 1).

Segun el reporte de seguimiento del PNIC elaborado por el equipo especializado de seguimiento de la inversién
(Ministerio de Economia y Finanzas, 2022), los principales factores de riesgo para el cumplimiento de los hitos dela
cartera priorizada PNIC son: la disponibilidad de predios, liberacion de interferencias, incumplimiento de plazos
para la emisién de opinién y/o de autorizaciones, permisos y licencias, y la disponibilidad o incumplimiento de
los consultores; aspectos que requieren de capacidad de gestién de los tres niveles de gobierno.

Los retrasos en la liberacién de interferencias son un cuello de botella comtin en los proyectos y la burocracia
alarga su destrabe. Por ejemplo, la Autoridad de Transporte Urbano de Lima y Callao (ATU) identific6 que entre
los motivos de los retrasos en la ejecucion de obras para la liberacién de interferencias en las estaciones y pozos de
la Linea 2 del metro se encontraban los permisos pendientes por parte de la Municipalidad Provincial del Callao,
sin los cuales no se podian realizar las intervenciones requeridas, como se detalla en un informe de la Contraloria
General de la Republica®.

4 CPC. Indice de Gestion Puablica al 4T2021. https:/ /www.compite.pe/ wp-content/uploads/2022/02/IRGP-al-4T2021.pdf

5 ElPNIC prioriz6 una cartera de 52 proyectos (que se desagregan en 88 proyectos) que permitirian cerrar en una década el 30% de la brecha
de acceso basico de largo plazo.

6 Contraloria General de la Republica. Informe de control concurrente N° 029121 -2021-CG/ APP-SCC.
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Gréfico 6.

Perti: Municipalidades que requieren capacitacion y asistencia técnica, 2020
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Tabla 1.

Perti: Cartera PNIC y su avance acumulado e inversiones pendientes, 2021
(Millones US$ y %)

Avance acumulado a dic. 2021 Inversion pendiente
(% Inversién total) (MM USS, sin IGV)

Sector

Aeroportuario 5.2% 2,480
Csnemeo e um
Agricultura 24.6% 1,015
Cpeaieme s
Energia eléctrica 33.8% 678
.
Telecomunicaciones 51.7% 156
Vesnwegbes esxw
Ambiente 43.7% 15

Nota: La cartera del PNIC no prioriz6 los sectores de salud y educacién
Fuente: MEF Reporte de seguimiento de la cartera PNIC enero 2022
Elaboracion: AFIN

Asimismo, los requerimientos de licencias sin criterio técnico constituyen trabas al despliegue de infraestructura.
En 2021, en el sector de telecomunicaciones las municipalidades distritales y provinciales (incluyendo a la
Municipalidad Metropolitana de Lima) impusieron 41 barreras burocraticas ilegales y / o carentes de razonabilidad
(Tabla 2); adicionalmente los gobiernos locales eliminaron voluntariamente 137 barreras burocraticas que
afectaban a este sector (Tabla 3).

Tabla 2.

Pert:: Barreras burocraticas en el sector de telecomunicaciones: ilegales y/o carentes de razonabilidad, 2021
(Cantidad)

Municipalidad Distrital de Ancén 5

Municipalidad Distrital de Jose Luis Bustamante Y Rivero 9

Municipalidad Distrital de Villa El Salvador 1
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Municipalidad Distrital de Yanahuara 1

Municipalidad Provincial de Espinar 1

Municipalidad Provincial de Sullana 3

Fuente: Indecopi. Ranking negativo de barreras burocraticas 2021
Elaboracion: AFIN

Tabla 3.

Per: Barreras burocraticas en el sector de telecomunicaciones: eliminadas voluntariamente, 2021
(Cantidad)

Municipalidad Distrital de Cerro Colorado 3

Municipalidad Distrital de José Luis Bustamante Y Rivero 3

Municipalidad Distrital de San Rafael 38

Municipalidad Distrital de Tiabaya 5

Municipalidad Provincial de Angaraes - Lircay 23

Municipalidad Provincial de Cusco 3

Municipalidad Provincial de Picota 2

Municipalidad Provincial de Tacna 2

Fuente: Indecopi. Ranking positivo de barreras burocraticas 2021
Elaboracion: AFIN

Es importante notar que aun cuando la inversién ptblica en los dltimos 5 afios representa el 4.2% del PBI, el
tamafio de las brechas de infraestructura de acceso y calidad excede la capacidad de los recursos publicos. En
ese sentido, es relevante el impulso de la participacién privada a través de mecanismos como las Asociaciones
Publico-Privadas (APP).

No obstante, esta modalidad no es aprovechada en diversos sectores. Por ejemplo, en la gestién de residuos
solidos, la infraestructura autorizada para la disposicion final de residuos (64 rellenos sanitarios, 6 celdas
transitorias y 6 rellenos de seguridad para materiales peligrosos) resulta insuficiente, ya que existen mas 1,600
areas degradadas (botaderos informales). No obstante, pese a que el articulo 72 del Decreto Legislativo N° 1278,
Ley de Gestion Integral de Residuos Solidos establece que las operaciones o procesos de manejo de residuos
s6lidos municipales podran desarrollarse a través de APP no se aprovecha esta modalidad de inversion.

Asimismo, en el caso de agua y saneamiento, sector en el que si bien la modalidad de APP ha sido empleada en
plantas de tratamiento de aguas residuales (PTAR), tiene espacio para el desarrollo de proyectos APP en otros
segmentos de la cadena del servicio.
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De otro lado, un gran reto de la descentralizacion y del despliegue de infraestructura es la lucha contra la
corrupcion. Shack, Pérez & Portugal (2021), estiman que la corrupcién habria generado un dafio patrimonial
equivalente a 22 mil millones de soles en 2020, encontrando una mayor incidencia en los gobiernos locales y
regionales (Tabla 4).

Tabla 4.

Peri: Perjuicio de la corrupcién e inconducta funcional, 2019 - 2020
(Millones S/)

Nivel de gobierno
Millones S/ Incidencia (*) Millones S/ Incidencia (*)

Gobierno Regional 4,066 5,763
Gobierno General 23,297 4.9 22,059

(*) Incidencia como porcentaje del presupuesto gastado

Fuente: Shack, N., Pérez, J. & Portugal, L., (2021). Incidencia de la corrupcién y la inconducta funcional en el Pert 2020.
Documento de Politica en Control Gubernamental. Contraloria General de la Reptblica. Lima, Pera. https://doc.contraloria.
gob.pe/estudios-especiales/documento_trabajo/2021/INCIDENCIA_DE_LA_CORRUPCION_Y_LA_INCONDUCTA_
FUNCIONAL_2020.pdf

Lo que es peor, la mayoria de las regiones mas afectadas se encuentran entre las de mayor pobreza, resaltando
Huancavelica que debido a la corrupcién habria perdido 3 de cada 10 soles que ejecuté de su presupuesto publico,
de acuerdo con los mismos autores (Tabla 5).

Finalmente, la inversién en infraestructura debe permitir ampliar la conectividad y facilitar el acceso a los
mercados, reduciendo los costos de transaccion. Ademas, tomando en cuenta la dimensién de las inversiones,
se deben buscar economias de escala. En ese sentido, lo 16gico es abordar la problematica desde un enfoque
territorial y no desde la mirada que el ordenamiento administrativo-presupuestal mantiene.

Tabla 5.

Peri: Perjuicio de la corrupcién en los gobiernos subnacionales y pobreza, 2020
(Millones S))

Perjuicio extrapolado de gobiernos subnacionales 2020

Regiones Grupo de pobreza 2020
Millones S/ Incidencia (*)

Revista GOBIERNO Y GESTION PUBLICA, Lima (PERU) IX (2): 18-29, 2022 2%
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Callao 722.0 40.9%

Apurimac 455.6 24.5%

Piura 816.3 18.4%

Junin 554.8 18.0%

Ancash ek L Grupo 2: pobreza entre
Tumbes 107.3 15.0% HLER SRS
Cusco 584.7 13.0%

Loreto 301.5 10.3%

La Libertad 373.8 9.9%

Amazonas 81.9 5.3%

Mogquegua 317.3 34.4%

Grupo 4: pobreza entre
Lambayeque 435.5 21.1% 15.1%y 19.5%
Arequipa 637.3 18.2%

(*) Incidencia como porcentaje del presupuesto gastado

Fuente:

* Shack, N., Pérez, J. & Portugal, L., (2021). Incidencia de la corrupcion y la inconducta funcional en el Perii 2020. Documento de
Politica en Control Gubernamental. Contraloria General de la Republica. Lima, Pera.

» INEL Evolucién de la pobreza monetaria 2009-2020.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En ese sentido, se deben impulsar mecanismos que faciliten el adecuado control de las inversiones. Se requiere
avanzar enlaimplementacion del BIM (Building Information Modeling) y otras similares; y entornos colaborativos
que ademas de reducir tiempos fortalecen la transparencia de los procesos.

Desde AFIN proponemos abordar la problematica de las inversiones desde un enfoque territorial que considere
a los tres niveles de gobierno en la planificacién de las inversiones de un territorio en especifico (region
0 macroregién), con empaquetamientos de servicios, y encargar su ejecucién a una autoridad regional /
macrorregional bajo la figura de oficinas altamente especializadas en gestién de proyectos (PMO).

Asimismo, no basta firmar actas de compromisos cuando en la practica no se asignan los recursos cuando estos
son requeridos. Por ello, complementariamente, y para garantizar la disponibilidad presupuestal en cada caso,
las entidades involucradas deben comprometerse a la asignacién de recursos en un fideicomiso para la cartera
priorizada.

La politizacion del gasto ptiblico genera incentivos para que los gobiernos subnacionales prioricen la inauguracién
de obras mas que el mantenimiento de lo existente. En ese sentido, es importante fomentar que los componentes
de operacién y mantenimiento sean incorporados en la gestion de inversiones.
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Considerando que las grandes necesidades sobrepasan la capacidad de ejecucién de la inversion publica, es
relevante incorporar modalidades de participaciéon privada como las APP que incorporan la operacién y
mantenimiento del servicio ptablico.

De otro lado, es necesaria la simplificacién administrativa en proyectos de infraestructura de alcance nacional, los
cuales deberian estar exentos de solicitudes de licencias y permisos de los gobiernos locales.

Figura 1.

Enfoque territorial de inversiones

Planificaciéon Presupuestal

Compromiso de asignacion
de recursos publicos del
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Gobierno Regional y
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« Participacion de los tres
niveles de gobierno

Contratar PMOs, que se
hagan cargo de cartera,
que incluye distintas
«Incluir sectores sociales Municipalidades modalidades (obra publica,
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