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| Préambulo

La Escuela de Posgrado de la Universidad Continental, en sus inicios
conocida como Escuela de Gerencia Continental, es el primer centro
especializado en gestion publica del Pert, y desde hace 21 afos viene
formando a miles de profesionales y lideres del sector piblico peruano
de los tres niveles de gobierno, con el propésito de empoderar a los
estudiantes para que crean en sus capacidades para generar impacto
social positivo y crear valor publico para los ciudadanos.

El gasto puablico es un componente importante del producto bruto
interno del pais; este gasto estd compuesto por el gasto corriente, el
gasto de capital y el pago del servicio de la deuda. El gasto de capital,
conocido como inversién publica, es uno de los instrumentos mds
importantes que tienen los gobiernos para cerrar las brechas en la
prestacién de servicios bdsicos a los ciudadanos y, ademds, permite
sentar las bases para mejorar la productividad y el crecimiento del
pais en el mediano y largo plazo.

Son cuatro las causas estructurales por las cuales el Estado no puede
cumplir sus objetivos formulados', incluida la inversién pablica: (i)
su reducida informacidn, (ii) su reducido conocimiento de las res-
puestas privadas a sus intervenciones, (iii) su reducido control de la
burocracia y (iv) las limitaciones que imponen los procesos politicos.

La inversién publica realizada con eficiencia y eficacia es la aspiracion
que todo gobierno busca, pero esta, por diferentes razones que se ex-
plican en este libro, escrito por Gonzalo Prialé, con base en el aporte
de reconocidos especialistas con experiencia en posiciones relevantes
dentro la administracién publica, no se concreta segin lo planificado
v, por lo tanto, no tiene el efecto esperado.

1 Stiglitz, J. La economia del sector piiblico. 3.* ed. Business & Economics, 2003, pp. 16
y 17.
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Que el Estado tiene una limitada capacidad de gestién del gasto pu-
blico en obras es una de las conclusiones de este trabajo, y son varios
los factores que se explican para demostrarlo; sin embargo, quiero
resaltar uno de ellos: no tenemos un servicio civil de carrera. Las per-
sonas son las que toman las decisiones en toda la cadena de valor del
proceso de la gestién piblica, y procurar que estas sean las idéneas
para el puesto es una condicién necesaria para mejorar la inversién

publica.

La gestion de gasto piiblico en obras, libro editado en esta segunda
edicién por el Fondo Editorial de la Universidad Continental en con-
junto con el Instituto Infraestructura Institucionalidad y Gestién,
pone sobre la mesa la problemitica de la gestién del gasto publico en
obras y brinda recomendaciones de politica para superarlas.

Esta obra es de lectura obligatoria para todo servidor publico, en
especial para los hacedores de politicas publicas en los tres niveles de
gobierno que quieran adoptar acciones para mejorar el gasto publico
en obras en beneficio de los ciudadanos a través de mds y mejores
bienes y servicios putblicos.

Jaime Enrique Sobrados Tapia
Escuela de Posgrado
Universidad Continental



| Presentacion

La recesion producida por el cierre de la economia para enfrentar la
pandemia del COVID-19 es inédita y de grandes proporciones. La
recuperaciéon econémica dependerd de la reactivacién de la inversion
publica y privada en un afo electoral, y uno de los motores de la
reactivacion es la inversién en infraestructura de servicios ptblicos.

Ha quedado evidenciada la brecha en servicios de agua y saneamien-
to, vivienda digna, salud y educacién, y la gran cantidad de obras
publicas paralizadas o abandonadas, asi como también numerosos
proyectos de asociaciones publico-privadas (APP) que, tras su adju-
dicacién, demoran en iniciarse y después se paralizan por trabas o
por adendas que se discuten interminablemente.

Las dificultades en la gestién del gasto publico son estructurales y
de muy larga data. El sistema de inversién publica y el sistema de
inversién publico-privada en obras no logran resultados. Los casos de
corrupcién descubiertos incrementaron el temor de los funcionarios
a tomar decisiones.

Para analizar y entender los problemas de gestién del gasto publico
en obras y sus causas desde una perspectiva holistica, el Instituto
Infraestructura Institucionalidad y Gestién (IIG) organizé una mesa
redonda de reputados expertos con amplios conocimientos y variadas
experiencias al frente del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
y de la Contraloria General de la Reptblica (CGR), asi como en
el sector publico, el sector privado inversionista, la promocién de
inversiones desde el sector publico, la sociedad civil, la academia y
organismos multilaterales.

Los expertos sostuvieron un extenso didlogo, acompanados por aso-
ciados del IIG. Tras la mesa redonda, se realizaron reuniones con al-
gunos expertos para profundizar aspectos relevantes. La informacién
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y opiniones recogidas sirvieron de base para el andlisis cualitativo del
tema realizado por el IIG.

Agradecemos a los participantes de la mesa redonda por su valioso
y desinteresado aporte. Extendemos un reconocimiento especial a la
constante ayuda y colaboracién de Rodrigo Acha Fort en la elabora-
cién del documento.

Al final del documento, concluido en diciembre de 2020, presen-
tamos las conclusiones y recomendaciones del IIG orientadas a la
formulacién de politicas y medidas que sirvan para implementar una
mejora continua, institucionalizada y sostenible de la gestién del gas-
to publico.

Posteriormente, hemos agregado un epilogo poselectoral, en que re-
visamos los planes de las agrupaciones que compitieron en la segunda
vuelta, y ponemos en perspectiva los retos que aguardan al gobierno
electo en la gestién del gasto publico.

Julio de 2021
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| 1. Introduccidon

Una panoramica de la gestion fallida

La capacidad de gestién del gasto putblico en obras es muy limita-
da. Sobre esto hay un consenso generalizado de las autoridades y la
ciudadania. Estamos ante un problema congénito de larga data. El
problema es estructural e institucional. ;Cudles son los vicios here-
ditarios y cémo corregirlos? ;Cudles son los principales obstdculos y
c6mo superarlos?

Antes de comenzar a responder estas interrogantes, deben recono-
cerse avances en el aprovisionamiento de infraestructura de servicios
publicos en las dltimas dos décadas. No todo ha sido negativo. El
objeto del estudio es contribuir a responder las preguntas planteadas
en el parrafo anterior, proponer soluciones y recomendar politicas
para enmendar el rumbo de la gestién del gasto y lograr resultados.

En cuanto a cifras de gasto global, como se aprecia en el cuadro 1, en
el periodo 2006-2019 no se gasté en promedio S/ 10,940 millones
por afio, equivalentes a 33.2 % del presupuesto institucional modi-
ficado (PIM) anual promedio. La tendencia a no gastar un tercio del
PIM anual se mantiene, pero como el PIM se ha incrementado, en los
tltimos dos afios (2018 y 2019) no se gasté S/ 17,032 millones por
afo, equivalente a 2.2 % del PBI.

Segln se muestra en el cuadro 2, la Contraloria General de la Repu-
blica (CGR) reporté al 31 de julio de 2018 un stock acumulado de
16,870 millones de soles en obras paralizadas a nivel del gobierno
nacional y gobiernos regionales solamente, equivalentes a 56 % del
monto devengado promedio anual del periodo 2016-2019. Estas ci-
fras no incluyen las numerosas obras paralizadas a nivel de gobiernos
locales (provinciales y distritales) que, por lo general, son obras pe-
quenas fuera del radar del sistema de control. 40.2 % del presupuesto
anual de obras estd a cargo de gobiernos locales.
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Cuadro 1
Inversién publica del Gobierno general en proyectos de inversién
(en millones de soles)

2006 7,294 4,556 2,738 37.5 %
2007 15,657 8,090 7,567 48.3 %
2008 25,224 13,406 11,818 46.9 %
2009 30,185 18,911 11,274 37.3 %
2010 31,846 22,997 8,849 27.8 %
2011 32,632 21,805 10,827 33.2 %
2012 36,897 26,211 10,686 29.0 %
2013 41,351 30,160 11,191 27.1 %
2014 40,345 31,560 8,785 21.8 %
2015 39,069 30,551 8,518 21.8 %
2016 39,842 26,955 12,887 32.3 %
2017 42,261 28,313 13,948 33.0 %
2018 49,334 32,285 17,049 34.6 %
2019 48,851 31,835 17,016 34.8 %

Fuente: MEE. Consulta Amigable (al 14.8.2020). Elaboracién AFIN. Actualizacién IIG.

Cuadro 2
Obras paralizadas acamuladas al 31/7/2018 a nivel gobierno nacional y
gobiernos regionales

Nacional 8,682,077,012 51 495 57
Regional 8,188,778,755 49 372 43

Fuente: Informacién proporcionada por las unidades orgdnicas/gerencias regionales de control.
Elaboracién: Gerencia de Control de Servicios Ptiblicos Basicos (CGR).
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Y tal como se observa en el Cuadro 3, segiin montos, 39 % de las
obras paralizadas alcanzaron menos de 20% de avance y 28 % mues-
tran avance superior a 80 %. La obra paralizada promedio es de un
monto de S/ 19.5 millones.

Cuadro 3
Avance de obras paralizadas acumuladas al 31/7/2018 a nivel gobierno

nacional y gobiernos regionales

0-10 82 4,429,534,245
10-20 36 2,143,699,306
20-30 32 556,113,352
30-40 50 527,719,738
40-50 38 547,553,840
50-60 57 799,420,295
60-70 73 637,383,456
70-80 90 375,991,913
80-90 91 1,100,482,635
90-100 217 3,589,464,568
L sheal 66 47036350
Informacién limitada 101 2,163,492,417

Fuente: Informacién proporcionada por las unidades orgdnicas/gerencias regionales de control
Elaboracién: Gerencia de Control de Servicios Pablicos Basicos (CGR)

Las cifras a continuacién evidencian grandes atrasos. Actualmente,
solo 31 % de escuelas publicas tienen los tres servicios bdsicos: agua,
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desagiie y electricidad. Solo 22 % de las escuelas publicas tienen ac-
ceso a internet. Solo 22 % de los centros primarios de atencién de
salud pablica y 49 % de los hospitales tienen capacidad instalada
adecuada. Y, segtin EY, de 49 hospitales adjudicados de 2010 2 2019,
solo 15 (30 %) funcionan.

Las fallas de implementacién de las politicas del gasto y la ausencia
de resultados responden a que el programa de inversién publica se
maneja por decisién politica. Como mecanismo de defensa, se ha
desarrollado un marco complejo con reglas estrictas y programacién
multianual, el cual deberia servir para blindar a las inversiones de la
injerencia politica.

Sin embargo, la injerencia politica resulta inevitable y se manifiesta
cuando ministros, alcaldes y autoridades sacan de los planes y progra-
mas de inversién proyectos que estaban presupuestados o los parali-
zan, y los reemplazan por otros de su predileccidn.

Surge la interrogante sel problema es la gestién o es la normativa? Se
aprecia un divorcio entre el objetivo y los resultados en la formulacién
de politicas de gestién publica. En tltima instancia, una buena idea plas-
mada en una norma puede parecer prometedora, pero si no se puede
implementar, no sirve.

Para explicar por qué los ministerios son tan débiles en la gestioén
de proyectos, Juan Pacheco, gerente general de la Asociacién para el
Fomento de la Infraestructura Nacional (AFIN), pone como ejem-
plo los bajos niveles de ejecucién del gasto de inversién, tipicamente
trabado por demoras en la liberacién de interferencias y el sanea-
miento de terrenos. Pacheco sefala que se sabe que hay un problema
de catastro, y que el sistema de registro de la propiedad tiene mds de
50 % de informalidad, pero se insiste en la modalidad de seguir mo-
dificando las mismas normas sin resultados, con los mismos gestores
encargados del mismo tema.

En los tltimos afos, anota Alonso Segura, exministro de Economia
y Finanzas, el Estado se congeld, los destapes de corrupcién paraliza-
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ron a los funcionarios, la lucha contra la corrupcién devino en mds
trdmites, todo se trabé mds, y se generod inercia en una coyuntura
politica compleja por los enfrentamientos entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo. Otra razén para el debilitamiento de la capacidad de
gestion, agrega, es la politizacién de las decisiones, pues, en vez de
empaquetar proyectos, se continda repartiendo pequenas obras a los
alcaldes, para lograr apoyo politico, satisfaciendo a congresistas que
son aliados de los alcaldes.

El retraso que se observa, acota Alejandro Chang, exviceministro de
Transportes y expresidente de Ositran, se deriva de que nadie se en-
foca en mejorar la gestidn en infraestructura. El problema es institu-
cional: falta talento humano, liderazgo y ordenamiento, la calidad de
los expedientes no es buena, y se asume que, solo con dar una orden,
esta tendrd que ejecutarse.

(Estado ineficiente o ineficaz?

Segtin Luis Valdivieso, exministro de Economia y Finanzas, es desalenta-
dor constatar la ineficacia en la inversién publica, pero la ineficiencia es
otra cosa. La eficiencia no se mide comparando el gasto realizado versus
el gasto programado. Para medirla, se construye un indice combinado de
eficiencia de los servicios ptblicos brindados, a partir de la cobertura que
es cuantitativa y medible, y la calidad, que es una percepcién, tomando
como referentes a paises con niveles de ingresos similares'.

Que el Gobierno no esté siendo eficaz en usar los recursos destina-
dos a inversién en los proyectos identificados es algo distinto, agrega
Valdivieso. El Pert estd considerado entre los paises con el marco
institucional mejor desarrollado, pero con grandes problemas de im-
plementacién por falta de liderazgo y de capacitacién de las personas
a cargo de los procesos.

1 Valdivieso senala que en 2015 se desarroll en el Fondo Monetario Internacional
(EMI) el Public Investment Management Assessment, un instrumento que ayuda a
evaluar todo el sistema de inversién publica, incluida la administracién de las APT.
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La eficiencia aplicada a la administracién implica lograr las metas de
inversién con la menor cantidad de recursos, u obtener los mayores
resultados con la minima inversién. Al maximizarse el uso adecuado
de los recursos, se suele perder de vista la meta a lograr.

Los instrumentos de gestién del gasto que orientan al Estado hacen
énfasis principalmente en la eficiencia, en que lo mds importante
para el sector publico es cumplir las normas, los procedimientos y las
disposiciones. Esta l6gica se difunde mediante los conocidos sistemas
administrativos, seis de ellos bajo la rectorfa del Ministerio de Econo-
mia y Finanzas (MEF), y es reforzada por la Contraloria, que vigila
el correcto uso de los recursos®. Esto se da a pesar de que la misma
normatividad establece que los sistemas administrativos deben pro-
mover la eficacia’.

Ante la falta de resultados en la gestién publica, en vez de corregir
los errores de ejecucidn, algunos de los sistemas administrativos, con
ayuda de organismos multilaterales, adoptan nueva normativa que
incorpora las mejores practicas de paises referentes.

El circuito se cierra cuando las entidades ejecutoras reportan el im-
pacto y los avances de la implementacién de politicas de gestién
derivadas de la normativa, con indicadores que maquillan la situa-
cién y aparentan resultados. Esto se aprecia en el cuadro 4, emiti-
do por la Oficina de Cumplimiento de la Presidencia del Consejo
de Ministros (PCM) sobre la base de informacién recabada de los
sectores y entidades a cargo. Conceptos como «en buen camino»,
«con retrasos» y «con problemas» son laxos, y en temas como agua
y saneamiento, intervenciones en la Reconstruccién con Cambios

2 Tellys Paucar, Hacia un Estado estratégico en el Perii: entre la eficacia y la eficiencia,
Lima, 2020. Los seis sistemas administrativos bajo la rectoria del MEF son: abas-
tecimiento, presupuesto publico, tesorerfa, endeudamiento publico, contabilidad e
inversién publica.

3 Segln el articulo 46 de la Ley 29158, Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo (LOPE),
«los sistemas administrativos tienen por finalidad regular la utilizacién de los recur-
sos en las entidades de la administracién publica, promoviendo la eficacia y eficien-
cia en su uso».
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Gonzalo Prialé

(RCC), y cartera de inversiones en proyectos, los porcentajes de
avance son abismalmente lejanos a la realidad percibida. Para mejo-
rar la presentacidn, se recurre a modificar los items prioritarios en el
tema, y si hay retrasos se adectan los plazos, se declara problemas de
registro o se reporta que no se recibié la informacién.

Estamos ante un circulo vicioso que no permite superar los proble-
mas de ejecucién y corregir los errores, como se detalla en el siguiente
gréfico.

Grafico 1

El circulo vicioso de la ineficacia de la normativa y de su implementacién

Como la norma aparenta

funcionar, no se rectifican Falla la implementacién
los errores que frustran la de una norma. No se
ejecucion. La gestién continda corrigen las fallas en el
siendo ineficaz. acto.

Las entidades
¢jecutoras miden
supuestos impactos de
las normas en base a
indicadores hechos a la
medida para mostrar
resultados inexistentes.

En vez de corregir los
errores, se lanza nueva
normativa basada en las
mejores practicas
aplicadas con éxito en
otros paises.

Como no se prepara ni
planifica su
implementacién, la
nueva norma no da
resultado al aplicarla,
dada su inmadurez.

Elaboracién: IIG.
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Los problemas se potenciaron al haberse asignado competencias en
infraestructura a muchos ministerios y gobiernos regionales que no
cuentan con la organizacién, personal ni capacidad para realizar una
gestion eficaz y eficiente del gasto destinado a construir y mantener
infraestructura.

Usar la menor cantidad de recursos presupuestales posible, en busca
de la denominada eficiencia del gasto, parece servir para aliviar la
conciencia del aparato publico respecto a la deficiente calidad de los
proyectos y su preparacion.

Esta matriz de ahorro, como sinénimo de eficiencia en el gasto, no
se proyecta hacia la eficacia, traducida en proyectos que sirvan para
cerrar brechas, terminados en el tiempo previsto y dentro del monto
presupuestado. El objetivo del gasto —su eficacia— se pierde de vista
y queda fuera de la preocupacién y el radar del sistema administra-
tivo estatal.

La falta de capacidades, la injerencia politica y la ejecucién del gasto
al menor costo posible derivan en concursos o licitaciones de proyec-
tos inmaduros, sin la preparacién debida, que acaban costando mds
de lo presupuestado, trabados por anos, sin terminar o judicializados.

La inmadurez de los proyectos, o su falta de preparacién, es otra con-
secuencia de ahorros mal entendidos. Se gasta poco y mal en estudios
de factibilidad, y se deja los estudios definitivos de ingenierfa (EDI)
a los adjudicatarios de las obras. Con estudios de factibilidad poco
profundos, la desviacién de costos respecto al monto de adjudicacién
del concurso puede ser cuantiosa al ejecutar el proyecto con el EDI.



| 2. Preinversion

2.1. El banco de proyectos para cerrar las brechas

El Sistema Nacional de Inversién Pablica (SNIP), iniciado en el afo
2000, cumplié su rol y fue evolucionando durante 16 afios. En 2014,
por ejemplo, se dio viabilidad a proyectos por S/ 65,000 millones, tres
veces mds que en 2011. EI SNIP se cre6 sobre la base de un modelo di-
fundido, en uso en diversos paises. Aqui se utilizé al inicio para poner
un marco defensivo que frenara la seleccién y programacién arbitraria
de proyectos, buscando proteger al pais de la injerencia politica de los
gobiernos de turno, y el despilfarro de recursos escasos.

Como los recursos eran limitados, el SNIP era un filtro que servia de
valla contra su uso demagdgico, inorgdnico y sin visién de desarrollo
del pais, y la proliferacién de proyectos sin sentido social ni econémico.

En los anos subsiguientes, al mejorar las cuentas fiscales mientras la
economia crecia, el SNIP se fue convirtiendo en un hibrido, con ba-
rreras formalistas acumuladas en sus afios iniciales, que hacfan dificil
armar a buen ritmo un banco de proyectos mayor, en un contexto de
relativa abundancia de recursos y grandes brechas de necesidades insa-
tisfechas. Asi, el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018) de-
cidi6 sustituir el SNIP, para acelerar las inversiones en infraestructura.

Su reemplazo, Invierte.pe, relata Alfredo Thorne, exministro de Eco-
nomia y Finanzas, fue lanzado en 2016 como un intento de acelerar
la obra publica mediante la introduccién del criterio de cierre de
brechas, la clasificacién de los proyectos por nivel de complejidad,
los proyectos replicables y la implementacién de la multianualidad

en un horizonte de tres anos®.

4 Sin embargo, indica Thorne, muchos criterios de Invierte.pe se cambiaron luego.
Hoy con una ficha técnica se puede ejecutar un proyecto hasta de S/ 1,500 millones,
y la definicién de complejidad considera solo el tamano del proyecto.
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Al introducir el concepto de brechas, con Invierte.pe se traté de co-
rregir la falla conceptual del SNIP, que identificaba un problema o
necesidad aislado y desarticulado de alguna concepcién de desarro-
llo, anota Enver Figueroa, economista conductual.

Segura anade que la filosofia tras Invierte.pe fue eliminar los estudios
de preinversién —usualmente malos—, considerando que igual se
haria después el expediente técnico. Sin embargo, el esquema simpli-
ficado de fichas demoré en armarse, y no ha funcionado realmente.
Y al asignar presupuesto sobre la base de estimados simplificados, se
abre la incertidumbre sobre cudl puede ser el costo real del proyecto.

Estamos ante una normativa que, como en tantos otros casos, no se
puede implementar por falta de planeamiento detallado y criterios
que debieran haberse sistematizado antes de lanzar el cambio.

La gestién publica vista como un macroproceso de gasto en inver-
siones priorizadas de calidad necesita partir de una buena planifi-
cacién. Esta se hace fuera del sistema de Invierte.pe, en el sistema
administrativo de planificacién, cuyo rector es el Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (Ceplan), que ha sido dejado de lado largo

tiempo, indica Carlos Oliva, exministro de Economia y Finanzas’.

Valdivieso explica que esto sucedié porque en vez de pensar en grande,
el Ceplan quiso meterse en politicas econdémicas de corto plazo, olvi-
dando que su idea original era formular una visién pais y una estrategia
de desarrollo que trascienda los periodos quinquenales de gobierno.

El cierre de brechas se constituy6 en el criterio central del nuevo
sistema de inversién publica, Invierte.pe. AFIN estimé la brecha
de infraestructura de servicios ptblicos en US$ 160,000 millones
para el periodo 2016-2025°. Pero la brecha oficial estimada en

5  Thorne comenta que, al lanzar Invierte.pe, se analizaron los proyectos en el banco
de datos del MEE Se hallé que mds de 50 % de ellos no generaban cierre de brecha.
Agrega que ir a un sistema de planificacién e incorporar al Ceplan generaria retrasos.

6 Escuela de Gestién Publica Universidad del Pacifico. Plan Nacional de Infraestruc-
tura 2016-2025, Lima: Asociacién para el Fomento de la Infraestructura Nacional

(AFIN), 2015, p. 3.
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US$ 110,000 millones a largo plazo (20 anos) en el Plan Nacional de
Infraestructura para la Competitividad (PNIC)” es el eje fundamen-
tal para cuantificar las inversiones necesarias, integrar territorialmen-
te al pais y atender las necesidades insatisfechas de la poblacién con
infraestructura publica de calidad.

Cabe sefalar que el PNIC es modesto en sus alcances, pues estima
solo la cobertura de las brechas bésicas. Por ejemplo, que los hogares
tengan alguna forma de acceso al agua potable, sin criterios de cali-
dad del servicio, ni cobertura 24 x 7.

El Estado carece de capacidades para cubrir estas necesidades por
cuenta propia. Fuad Khoury, excontralor general de la Republica,
anota que es vircualmente imposible cerrar la brecha de infraestruc-
tura en el Pert sin el concurso del sector privado, del que proviene
80% de la inversién. Pacheco subraya que el Estado ha fallado en el
cierre de brechas sociales, tema en que el avance es minimo o se viene
retrocediendo. Agrega que los sectores no quieren definir los niveles
de servicios para las asociaciones publico-privadas (APP) y demoran
seis anos en evaluar iniciativas privadas en educacién o salud, para
terminar rechazdndolas.

En el tema de brechas hay vacios evidentes. No se dispone de infor-
macién sistematizada, ni de criterios uniformes para determinarlas,
y aunque se contara con ellos, los gobiernos subnacionales no tienen
la capacidad técnica para precisarlas. Tampoco estd claro que la defi-
nicién de brechas haya sido ordenada y que estén cerrdndose. Por si
fuera poco, las regiones, por lo general, no saben formular ni ejecutar
proyectos para cerrar las brechas.

Segura comenta que la improvisacién prevalece y en la préctica los
sectores le piden a cada alcalde municipal que diga cudles son sus
brechas, sin establecerles requisitos para evitar entrar en tensién con
las autonomias locales.

7 Ministerio de Economia y Finanzas. Plan Nacional de Infraestructura para la Compe-
titividad, Lima: BID y British Embassy, 2019, p. 20.
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Ademis, prevalece el enfoque de obra publica, en que solo importa la
construccion y su ingenieria, sin considerar el nivel de servicio exigi-
ble, ni la operacién y el mantenimiento de la infraestructura.

2.2. Innumerables debilidades y una fortaleza

Para promover la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos pu-
blicos y regular su utilizacién en las entidades de la administracién
publica, se establecieron los sistemas administrativos de aplicacién
nacional.

Segtin Oliva, no podemos hablar de gestién publica sin entender el
significado de los 11 sistemas administrativos dentro del Estado, que
usualmente no conversan entre si y lamentablemente fueron conce-
bidos, cada uno, como compartimientos estancos. El macroproceso
del gasto, desde la idea inicial hasta que el servicio llega al pablico,
pasa por seis, siete u ocho sistemas administrativos, y es necesario do-
minarlos y saber cémo se articulan entre ellos, mds alld de la mejora
de cada sistema en particular.

Sin relacionar Invierte.pe, planificacién y presupuesto con el sistema
de abastecimientos, que es el mds importante, no tendremos una bue-
na ejecucion. El sistema de presupuesto es vital, pues si el proyecto no
tiene plata, no existe. La vinculacién entre planificacién y presupuesto
es clave para darle viabilidad a las inversiones y hacer una buena pro-
gramacion. Al final, todo conduce a otro sistema administrativo que
ha sido dejado de lado, el de recursos humanos, concluye Oliva.

En este contexto, en setiembre de 2018, en uso de facultades legis-
lativas otorgadas al Poder Ejecutivo, se dictaron decretos legislativos
para modernizar la gestién publica y facilitar la coordinacién y arti-
culacién entre los sistemas administrativos para adecuarlos a la hete-
rogeneidad institucional del Estado. Esto se muestra en el cuadro 5.

Este destacable esfuerzo normativo modernizador atin no arroja los
resultados deseados. No existe un sistema de seguimiento integral.
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Como cada sistema administrativo actiia como si fuera un compar-
timiento estanco, el objetivo del gasto y el resultado alcanzado no
cuentan y la responsabilidad final se diluye en el camino.

La entidad formuladora, los sistemas administrativos intervinientes,
los sectores participantes, el nivel de gobierno involucrado y el orga-
nismo regulador se desentienden.

En suma, funcionalmente fallan la rectorfa, la planificacién, el finan-
ciamiento, la implementacién y el servicio.

El resultado esperado, el objetivo del gasto ptblico en obras, que
nadie parece recordar en el Estado, deberia ser una obra terminada,
con un nivel de servicio deseado exigible, construida en el tiempo
previsto y dentro del presupuesto.

En contraste, el Pert desarroll6 una gran fortaleza en la gestién de sus
finanzas publicas (GFP), lo que le permite mantener cuentas publi-
cas sostenibles que facilitan la preservacién del equilibrio macroeco-
némico, y podria incidir en la cobertura y calidad de los servicios que
presta el Estado si se efectuara un gasto eficiente y eficaz. El MEE,
consciente del reto, promueve y lidera la mejora continua de la GFP
en todos los niveles de gobierno, como responsable de la rectoria de
los principales sistemas administrativos vinculados con la GFP®.

Para mejorar el marco de la GFD, se priorizan cinco 4reas de accién:
planificacién y programacién multianual, gestién integrada de acti-
vos y pasivos financieros, mejora de la calidad y la transparencia del
gasto, fortalecimiento del cumplimento tributario y predictibilidad
de los ingresos, y articulacién y modernizacién de los sistemas infor-
madticos’.

Para evaluar la GFP, se aplicé la metodologia PEFA (Gasto Piablico y
Responsabilidad Fiscal) a nivel del gobierno nacional con 7 pilares,
8  Oliva, Carlos. Gestidn de las finanzas piiblicas en el Pert, Lima: Cooperacién Suiza

SECO Ed. Basel Institute on Governance, 2018, p. 7.
9 Ibidem, pp. 21-22.
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31 indicadores y 94 dimensiones, y a nivel de los gobiernos subna-
cionales con 7 pilares, 32 indicadores y 97 dimensiones.

El Pert obtuvo la primera posicién entre 141 paises en equilibrio
macroeconémico en el Reporte de Competitividad Global del Foro
Econémico Mundial (WEF) 2019, por lo que se puede colegir que
en este pilar la gestién publica ha venido siendo sumamente exito-
sall. Sin embargo, al mismo tiempo, se aprecian fallas estructurales
en la gestidén del gasto y la operacién de sus 11 sistemas administra-
tivos, que impiden ser optimistas.

Existe una distancia notoria entre la GFP y la gestién del resto del
aparato publico en los sectores y los tres niveles de gobierno.

10 Oliva, Carlos. Gestion de las finanzas piiblicas en el Peri. Lima: Cooperacién Suiza
SECO Ed. Basel Institute on Governance, 2018, pp. 30-31. PEFA: Public Expendi-
ture and Financial Accountability.

11 Un ambiente de equilibrio macroeconémico estable y sélido permitird un mejor
desarrollo de la competitividad de un pais y por ende su crecimiento econémico. El
reporte del WEF mide los siguientes indicadores del equilibrio macroeconémico:
endeudamiento del gobierno, inflacién y ratio crediticio del pais, que se traducen en
grado de inversién, acceso a nuevo endeudamiento, tipo de cambio estable y déficit
fiscal controlado.



| 3. Inversion

3.1. Programacién y empaquetamiento

La ineficacia de las directivas y procedimientos ocasiona fallas en la
implementacién de las inversiones programadas. Prevalece la nocién
de que las limitaciones pueden superarse con nueva normativa y pro-
cedimientos, muchas veces trasplantados de paises referentes donde
funcionan. El resultado es la superposiciéon de regulaciones o nuevas
exigencias, sin que se llegue a solucionar el problema detectado ni se
corrijan los errores cometidos durante la implementacién. Esto se
origina por una conjuncién de factores.

Segura explica la secuencia. Hay un déficit de capital humano y una
mala concepcién inicial de los proyectos que luego se preparan mal.
Después no se pueden ejecutar porque no hay capacidades, o por-
que al estar mal formulados, los presupuestos no se condicen con las
necesidades de recursos, y vienen los problemas presupuestales y las
paralizaciones. A esto se anade la participacién de la Contraloria, y la
posible corrupcién.

Agrava la situacién el hecho de que las oficinas de programacién mul-
tianual, las unidades formuladoras y las unidades ejecutoras actGian
desarticuladamente, tienen objetivos distintos, 16gicas diferentes de ac-
tuacion, y se rigen por sistemas administrativos separados. Por lo tanto,
no es posible lograr un producto consistente, puntualiza Figueroa.

Hay un vicio persistente en la programacién y ejecucién de proyectos
de obras publicas pequenas a cargo de los gobiernos locales, pese a
que las escuelas, postas médicas, comisarias, caminos vecinales, ve-
redas, redes de agua y saneamiento, reservorios de agua de lluvia,
etcétera, son ficilmente modulables, replicables, y empaquetables.

Hace afios se aprobaron disefios de prototipos de escuelas para costa,
sierra y selva. Sin embargo, el Ministerio de Educacién (Minedu)
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no logra que se utilicen porque los gobiernos locales, con autono-
mia constitucional, no muestran interés. Llama la atencién que el
MEE después de tantos afos, no condicione los desembolsos a los
gobiernos locales a la ejecucidon de proyectos de escuelas con disefio
de prototipos modulares, inicamente.

Los gobiernos subnacionales, sobre todo las municipalidades distri-
tales, rechazan el empaquetamiento de proyectos porque pierden el
control de la contratacién del gasto. Como en el caso de las escue-
las, el gobierno nacional no se atreve a encarar la situacién y hacer
mandatorio el empaquetamiento de obras diversas. La RCC viene
complicidndose y atrasindose porque se sigue entregando recursos a
los gobiernos locales para cientos de pequefias obras. La ineficiencia
en el enfoque es notoria.

José Escaffi, experto en gestién publica, comenta que en lugar de
pequenas fichas técnicas de proyectos de inversion publica (PIP) por
cada centro de salud u obra de alcantarillado, se deberia hacer un
estudio por regién de la brecha de salud y la de agua y saneamiento,
e identificar todos los proyectos para los préximos cinco anos, actua-
lizable cada tres. Agrega que la formulacién de los PIP se ha vuelto
un fin en si mismo, y, por falta de estdndares, hay cambios de criterio,
se exige demasiada ingenierfa y se termina duplicando estudios con
mds gasto.

Lanzar pequefios proyectos locales, uno por uno, es ineficiente e in-
eficaz, y el impacto en la disminucién de la brecha es minima. El ma-
nejo de presupuestos es mejor si se generan paquetes a nivel regional,
a nivel de conjuntos de municipalidades, o por objetivos claves a ni-

vel de Estado, sostiene José Luis Guasch, exjefe del grupo de expertos
globales en APP del Banco Mundial.

En la formulacién de PIP se cruzan los diferentes sistemas administrati-
vos del Estado que intervienen para aprobar proyectos. La demora es de
afios, y esto es un problema muy grave, afirma Camilo Carrillo, econo-

mista senior del Consejo Privado de Competitividad (CPC).
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Por su parte, Chang senala que debe mejorarse la calidad de la for-
mulacién y del disefio de los proyectos, y dejar un monto pendiente
de pago hasta que la obra esté concluida, como incentivo para que el
consultor se esmere en hacer un buen expediente.

3.2. ;Ejecutar el presupuesto o lograr el resultado?

Hay un patrén histérico del gasto publico del gobierno general en
proyectos de inversién, y en promedio cada afio no se gasta 33.2 %
del presupuesto institucional modificado (PIM) anual. Esto equivale
a alrededor de 1.5% del PBI, y representa 30 % del gasto promedio
anual 2014-2019 en obras publicas y APP.

En el cuadro 6 se aprecia la estacionalidad del gasto devengado. El
patrén se mantiene a través de los afos. No hay cambio de 2012 a
2014 y en 2019. El gasto del gobierno general en proyectos de inver-
sién es minimo en el primer trimestre (promedia 13.3 % del gasto
devengado anual), y salta en el cuarto trimestre (promedia 41.3 %
del gasto devengado anual), con la mayor parte devengada en di-
ciembre de cada ano, particularmente en los tltimos dias del afo. El

gasto devengado anual promedia 68 % del PIM aprobado.
Cuadro 6

Estacionalidad del gasto devengado en inversién ptiblica del gobierno general
(en millones de soles)

I trimestre 3,448 13.1 4,0022 133 4,543 14.1 4,025 12.7 13.3
II trimestre 5,153 19.6 6,578 21.8 6,737 20.9 7,342 23.1 215
III trimestre 6,053 23.1 7,236 239 7,595 23.5 7,911 24.9 23.9
IV trimestre 11,575 44.1 12,390  41.0 13,408  41.5 12,519 39.4 41.3

Fuente: Consulta Amigable, MEE. Elaboracién: IIG.
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Thorne indica que el dinero presupuestado para inversién se suele en-
tregar al final del afo para aparentar mayor ejecucién del gasto, cuan-
do, por el contrario, deberfa entregarse muy temprano en el proceso,
a partir de enero. Ademds, llama la atencién las reasignaciones presu-
puestales en el PIM, generadas porque no se hizo la planificacién pre-
supuestal entre los proyectos y el presupuesto institucional de apertura
(PIA) de manera correcta. Es decir, se sabia que a quien se le dio ese
dinero no lo iba a poder ejecutar.

Oliva concuerda en que hay que eliminar las transferencias o reasig-
naciones que se hacen durante la ejecucién del presupuesto, pues son
materia de corrupcién, y afade que para eliminarlas debe mejorar
el sistema de planificacién. La plata tiene que estar en el PIA al mo-
mento de formular el presupuesto, no en el PIM. Oliva agrega que
hay mucha resistencia de los sectores a ser sinceros, porque quieren
manejar esos recursos presupuestales durante la ejecucién, e ir viendo
a quién le dan o no le dan la obra.

Otro problema al presupuestar es la duplicidad de roles, anota Carrillo.
El MEF deberia decirle al sector de qué recursos dispone, y con esos
recursos el sector puede hacer los proyectos que tiene capacidad de for-
mular y presupuestar. Ocurre al revés: el sector le dice qué proyecto va
a hacer al MEE, el MEF verifica si lo puede hacer bien o no, y evalda lo
que el sector presupuesta, sin que realmente le corresponda.

En el grifico 2 se muestra el comportamiento del gasto devengado
anual 2019 por niveles de gobierno, en porcentaje del PIM. Los go-
biernos regionales y locales muestran un desempeno similar, detrds del
porcentaje del gasto devengado (mal llamado ejecutado) por el gobier-
no nacional. Todos ellos subejecutaron el PIM, como es habitual.

El sistema de seguimiento del gasto publico en obras se enfoca en el
desembolso del gasto presupuestado. Se enfatiza la ejecucién del gasto
financiero, medido por el presupuesto devengado, que es una medida de
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Griéfico 2
Gasto devengado 2019 en porcentaje del PIM por niveles de gobierno
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Fuente: MEF, Transparencia Econémica.. Elaboracién: AFIN.

gasto desvinculada del resultado. Ademds, suele ocurrir que los proyectos
presupuestados y ejecutados no sirven para atender las necesidades que
los motivaron.

3.3. Ley de Contrataciones, la gran traba

La Ley de Contrataciones ha sufrido cambios constantemente'? y es
el dolor de cabeza de todos los funcionarios en el drea de logistica, co-
menta Khoury. Es un documento complicado, una herramienta con
detalles dificiles de cumplir que permite interpretaciones a propios y
extrafios, y a la Contraloria también. Y como no todos los auditores
tienen una preparacién sélida, hacen sus propias interpretaciones,
y los procesos se dilatan. La Contraloria tiene una tarea pendiente:
calificar a los auditores.

12 LaLey 30225, Ley de Contrataciones del Estado, se dicté el 11 de julio de 2014. El
Decreto Supremo 344-2018-EFE, Reglamento de la Ley, se dict6 el 29 de diciembre
de 2018. El Decreto Supremo 082-2019-EF, Texto Unico Ordenado de la Ley, se
dict6 el 13 de febrero de 2019. El Decreto Supremo 168-2020, que modifica el
TUO de la ley, se dicté el 30 de junio de 2020.
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La Ley de Contrataciones fue creada para no hacer nada, en una
época diferente. Pese a que es un gran estorbo, afirma Pacheco, se
preserva la ley creando sistemas paralelos, excluyendo de sus alcances
a proyectos especiales de inversién publica donde se utiliza PMO
y herramientas como los contratos colaborativos New Engineering
Contracts (NEC) y la metodologia Building Information Modelling
(BIM).

La Ley de Contrataciones es un laberinto sin salida. Es dificil en-
tender como una misma norma puede aplicarse a la contratacién de
obras publicas y a la contratacién de servicios, dos universos diferen-
tes. Con la misma ley se compran lapiceros, se contratan servicios de
limpieza o se construye una linea del Metro de Lima.

Resulta penoso seguir recurriendo, caso por caso, a exceptuar de los
alcances de la ley a los proyectos que se desea acelerar, como ocurrié
con los Juegos Panamericanos, en vez de hacer los cambios necesarios
para que los proyectos en general fluyan.

3.4. EI PNIC y la infraestructura social

Oliva sostiene que el PNIC es un buen primer paso que prioriza
los proyectos de inversién importantes para el pafs, con una visién
territorial y no tanto sectorial. Una de sus ventajas es que asegura la
vinculacién entre un proyecto de inversién y su presupuesto, aunque
falta crear los mecanismos para la institucionalizacién del plan.

Pacheco anota que el PNIC es una buena senal de politica de Estado
y de priorizacién de criterios, que, sin embargo, no han sido seguidos
posteriormente. Los proyectos en el plan no han sido impulsados y
no se ha dictado el decreto supremo que iba a institucionalizar el
seguimiento de dichos proyectos.

Haciendo un balance, el PNIC no es perfecto, pero es lo que se tie-
ne y habria que verlo como un punto de partida. Su enfoque terri-
torial es destacable, y debiera servir para evitar proyectos mascota
o proyectos mesidnicos de los gobernantes de turno, tanto como la
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seleccién improvisada recopilando pedidos de los sectores sin orden
ni concierto.

La falta de institucionalidad lamentablemente impide que el PNIC
surta el efecto deseado. Como de costumbre, se dictan normas am-
biciosas sin preparar el aparato encargado de implementarlas. Lanzar
un plan oficial, que el Estado no estd en capacidad de implementar,
no dard buen resultado.

Los paises con el mayor PBI per cdpita tienen la mejor infraestruc-
tura y la menor informalidad. ;Cémo enfrentar el reto inmenso y
urgente que implica desarrollar una infraestructura social necesaria
para cerrar las brechas y contribuir a reducir la informalidad que
domina el pais?

Pacheco sostiene que el PNIC es una buena herramienta, con limita-
ciones porque no incluyd el tema social y solo se refirié a acceso bé-
sico. Por eso es importante que se considere un plan nacional de in-
fraestructura social, que no fue incluido como tal en el PNIC oficial.

La pandemia del COVID-19 ha desnudado las falencias en infraes-
tructura social, y la incapacidad de gestién publica de las inversiones
necesarias. Los sectores mds atrasados —agua, educacién y salud—
son precisamente aquellos donde hay mds necesidades urgentes y se re-
chaza la participacion privada'.

En salud y educacién, la calamitosa situacién de las escuelas y los
hospitales no es tomada en cuenta. En agua y saneamiento, la si-
tuacién del servicio es lamentable y no cubre las necesidades de la
poblacién. Sedapal y las empresas prestadoras de servicios de sanea-
miento (EPS) en las regiones han fracasado, y sin embargo se repiten
los intentos de reflotarlas.

13 En el Ministerio de Educacion (Minedu), comenta Carrillo, no hay capacidad ni
voluntad de evaluar una iniciativa privada, ni equipos que entiendan de APP y de
niveles de servicio. El drea de infraestructura educativa piensa solo en términos de
obra publica, y no tiene intencién de cambiar de enfoque. En el Ministerio de Salud
(Minsa) existe una gran resistencia a las iniciativas privadas, los sindicatos pesan mu-
cho, y ven las APP y la participacién privada como un factor de cambio que afectarfa
sus intereses de grupo.
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3.5. La ejecucion de obras y el fracaso descentralizador

La ejecucién de obras publicas es un problema irresuelto. Las obras
publicas con frecuencia no se terminan, o se quedan paralizadas o
trabadas por largo tiempo, debido a trdmites inconclusos, expropia-
ciones, o la falta de presupuesto, o corrupcidn, o adicionales de obra
como consecuencia de las demoras y fallas de disefio, todo ello deri-
vado, en primera instancia, de la mala preparacién de los proyectos
por la falta de capacidad de los gestores en el Ejecutivo.

Falta un hilo conductor gerencial o de gestién de la ejecucién de
obras que abarque desde la idea original, pase por su ejecucién fi-
sica —no solo financiera— y cubra la fase de posinversién del pro-
yecto. Sin seguimiento organizado e integral del gasto, incluida la
fase de posinversién, no resulta posible reducir la corrupcién en
forma drdstica“.

Por la mala preparacién de los proyectos, surgen conflictos después,
comenta Figueroa. Cuando el ejecutor, el ganador de la buena pro,
considera que los estudios de factibilidad no le sirven para hacer la
inversién, entonces recurre a la via arbitral o se judicializa la disputa,
y eso anade retrasos a la ejecucién del presupuesto de obra.

Como se aprecia en los cuadros 2 y 3, existe un stock grande de pro-
yectos inconclusos que no se ejecutan dentro del tiempo establecido,
ni dentro del monto presupuestado. El costo para el Estado no es
solo el de la demora de afios, sino el costo de oportunidad de no
brindar un servicio publico, y su impacto al no generar la demanda
prevista. Lo que no se logra ejecutar se acumula, se queda sin presu-
puesto y no se puede financiar.

14 Para mejorar la ejecucién en obras publicas, senala Segura, se traté de fortalecer las ca-
pacidades de las unidades ejecutoras, con apoyo técnico desde el MEE Se abrieron las
oficinas descentralizadas, y los comités de inversiones para dar apoyo en la formulacién
de cartera en las regiones y los principales gobiernos locales. Se empezé con las mesas
ejecutivas, en un esquema participativo de recojo de informacién del privado. Estos
mecanismos no subsanan todas las deficiencias que pueda haber en el Estado, pero
ayudan, y dependen del empoderamiento y de la traccion.
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En el sector publico no existen gerentes capaces de gestionar el acom-
panamiento de la preparacién y ejecucién de grupos de proyectos o
megaproyectos por el contratista de la obra publica o el concesiona-
rio de la APP. Esta es una gran debilidad institucional, acentuada por
los bajos sueldos pagados en el aparato estatal.

Chang sugiere alinear incentivos para una buena ejecucién de pro-
yectos. Si la ejecucién se hace con menos adicionales de obra y se
termina a tiempo, habria que darle un incentivo al contratista de la
obra publica. Eso harfa mejorar la calidad del servicio.

Por trdmites y meros formalismos, se acumulan atrasos, y, para solu-
cionarlos, se cambian o se simplifican trdmites que tampoco logran
el efecto deseado. Esto forma parte de un circulo vicioso del cual es
muy dificil escapar (véase grafico 3). Los trdmites y permisos munici-
pales son una enorme traba, y el Estado, en vez de atacar el problema
de raiz, los deja de lado y excluye de esta permisologia a proyectos
que desea impulsar, como los de la RCC.

Grifico 3

El circulo vicioso de los proyectos trabados

Subsiste una burocracia q Tramites y
habituada a los atrasos, formalismos generan

que teme tomar atrasos. Los atrasos
decisiones para resolver generan
problemas y acelerar las oportunidades para
obras. corrupcion.

Se excluye de trémites

ciertos proyectos para que Se simpliﬁca o
se puedan ejecutar, en vez reemplaza tramites para
de corregir la norma, reso!ver los atrasos. Las
simplificar trdmites para entidades se resisten a
todos los proyectos y los camblos,'o agregan
perseguir la corrupcion. formalidades.

Los proyectos
siguen
retrasados. Hay
mds
oportunidades
para corrupcion.

Elaboracién: IIG.




La gestion del gasto publico en obras

La descentralizacién forma parte de las barreras que impiden la eje-
cucién de obras publicas. Para corregirla y evitar que siga haciendo
dano, pareceria necesario volver a centralizar responsabilidades re-
lativas a la ejecucién de obras publicas, lo que resulta complejo y
enfrentaria resistencias de intereses creados.

Diversos sectores del gobierno central, como salud, educacién, agri-
cultura, no tienen la capacidad suficiente para planificar, formular y
acompanar la ejecucion de proyectos. La incapacidad se multiplica
a nivel de las regiones y crece en forma exponencial en las alcaldias,
con autonomia meramente nominal amparada en la Constitucién.
La calidad de las obras a cargo de cientos de pequefas unidades eje-
cutoras no interesa, muchas terminan haciéndose por administracién
directa, o se quedan abandonadas.

En el corto plazo no parece posible cambiar la ley descentralizacién,
afirma Thorne. Para él, una forma de dotar a los gobiernos subna-
cionales de competencias serfa utilizar algunas de las universidades
como consultores y capacitadores para que las municipalidades y los
gobiernos regionales puedan mejorar su capacidad de formulacién
de proyectos.



| 4. Modalidades y herramientas
de inversion

4.1. Obra publica y gasto corriente

Oliva comenta que cuando se habla de obra publica, de alguna ma-
nera, se sataniza el gasto corriente. Cada tipo de gasto tiene su pa-
pel y lo importante es dar un servicio a la poblacién. Pero tampoco
se puede decir que la obra publica va a salvar al Pert. Agrega que
es necesario encontrar la combinacién apropiada para cada tipo de
inversién y servicio. En salud, por ejemplo, un buen médico es tan
importante como tener buenos equipos o un buen hospital.

Otro problema grande es la falta de operacién y mantenimiento de
las obras publicas. Como los proyectos se formulan solo con criterios
de ingenieria, el proceso concluye al terminarse la obra. La operacién
y el mantenimiento no estdn previstos y no son algo prioritario. Si
se llega a hacer mantenimiento, lo mds probable es que dure pocos
afos, en el marco presupuestal multianual.

A esto se suma lo senalado por Thorne, respecto a que el gran problema
no necesariamente son las obras publicas, sino que las unidades ejecutoras
en los ministerios, como Ministerio de Eduacién (Minedu), Ministerio de
Vivienda Construccién y Saneamiento (MVCS), y ProVias en el Ministe-
rio de Transportes y Comunicaciones (M TC), no son buenos ejecutores.

La capacidad de ejecucién del gasto en las municipalidades es débil,
generalmente no logra resultados y la posibilidad de fiscalizar su gas-
to es muy limitada, pero el gobierno nacional persiste en entregarles
masivos recursos por clientelismo politico®.

15 Informe «1,680 municipios ejecutaron menos del 50% de recursos para obras». Dia-
rio Gestidn, p. 2, 12 de octubre de 2020. En el periodo enero-setiembre 2020, segiin
la informacién de consulta amigable del MEE, 90 % de las 1,874 municipalidades
del pafs, han ejecutado menos de la mitad de sus recursos presupuestales. Y 41 % de
ellas, han devengado menos del 20% de los recursos a su disposicion.
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Cuadro 7

Inversiones en infraestructura (millones US$)

H Obra publica ** APP*

2016 2017 2018

* Inversién de APP en transporte, telecomunicaciones y electricidad.
** Inversion en obra publica en todos los sectores.

Fuente: Transparencia Econémica, MEF; Ositran, Osiptel, Minem.
Elaboracién: AFIN.

Se gasta mds en obras publicas que en APP. En el Cuadro 7 se ob-
serva que, segiin AFIN, en el periodo 2014-2019 se gast6 por afio,
en promedio, US$ 7,001 millones en obras publicas (64.7%) y US$
3,822 millones en APP autosostenibles y cofinanciadas (35.3 %).
El total invertido anual descendié 25 %, de US$ 12,645 millones
en 2014 a US$ 9,474 millones en 2019. El ano en que se efectué
mids gasto relativo en APP fue 2016, con 47 % del total invertido.

Estas cifras son relevantes porque permiten apreciar la importancia
de la inversién privada en infraestructura de servicios publicos y el
potencial de las APP, mds aun si se toma en cuenta que estas tienen
su operacién y mantenimiento asegurados a largo plazo, lo que no
ocurre con las obras publicas y constituye su mayor debilidad.

Al optar por una obra publica las trabas y demoras son comunes,
las adendas se llaman adicionales de obra, el Estado asume y retiene
todos los riesgos, y concluida la obra publica se pone en riesgo todo
lo invertido por falta de mantenimiento.
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4.2.PMO

Una oficina de gestién de proyectos, en adelante PMO (Project Ma-
nagement Office), tiene fines de apoyo a la gestién del Estado en la
formulacién, preparacidn, licitacién o concurso, seguimiento de la
ejecucién y posinversiéon de proyectos de obras publicas y APP, con
énfasis en la eficacia de los procesos facilitada por el uso compartido
de recursos, metodologia y herramientas como los contratos colabo-
rativos FIDIC (Federation Internationale des Ingenieurs-Conseils)
o NEC (New Engineering Contract) y la metodologia de registro y
acopio de informacién de obras BIM (Building Information Mode-
ling). Los PMO ayudan en la gestién de proyectos, pero no asumen
las responsabilidades del Estado ni lo sustituyen.

Es importante que los PMO sean empresas especializadas con am-
plia experiencia internacional en el apoyo a la gestién de proyectos
de infraestructura de importancia. Se necesita que sean imparciales
respecto a actores locales y no tengan filiales en construccién, con-
sultoria o supervisién de proyectos, para evitar conflictos de interés.

No basta con tener un PMO que gestione y acompaie la prepara-
cién, administracién, ejecucién y funcionamiento de un proyecto
por encargo del Estado. La entidad publica debe estar organizada
como los PMO, sostiene Oliva. Asi, el MTC deberia tener su PMO
interno, una oficina de inversiones con una estructura de PMO, y
contar con el apoyo de un PMO externo que ayude a gestionar los
grandes proyectos.

Pacheco sefala que un PMO no puede solo acompanar el seguimien-
to de la construccién, debe también garantizar la sostenibilidad, la
operacién y el mantenimiento de los proyectos. Agrega que para usar
las herramientas de los Juegos Panamericanos se crearon los proyectos
de inversién especial en inversién publica, pero estas herramientas no
se han ampliado a las APP, a pesar de que se incluyeron en el Decreto
Legislativo1362 como una posibilidad. No hay una sola APP donde
se haya contratado un PMO y esto es una falencia.
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Los PMO son ttiles para liderar y acompanar la gestién desde el
Estado, y hacen falta. El lider sabe organizar, administrar los recursos
y gerenciar. Contar con simples administradores de contratos que
obedecen a pedidos de obra, no es liderazgo. El liderazgo debe servir
para mejorar la gestién continuamente, sostiene Chang.

Los PMO son fundamentales, pero selectivamente. La idea es que
ese know how se incorpore en el Estado peruano, aunque tomard mu-
chos afios para que eso ocurra, sostiene Segura. Caben PMO estra-
tégicos en sectores con grandes portafolios de proyectos, en algunos
megaproyectos, en Prolnversién y en gobiernos regionales agrupa-
dos. Supongamos que se contratan diez PMO. ;Cémo hacer para
que puedan coordinar? Se necesita alguien que procese y priorice la
informacién e identifique los problemas. El que estd disefiado como
el centro neuronal al cual llega la informacién es el Equipo Especia-
lizado de Seguimiento de la Inversién (EESI) en el MEF, concluye.

En el MTC, el director general de concesiones, con un pequefio equi-
po, es el responsable de todas las concesiones en puertos, acropuertos
y carreteras, algo imposible. Es evidente la necesidad de contratar
PMO internacionales para ayudar en el manejo de la cartera, en vez
de recurrir a mds burocracia sin conocimientos ni calificaciones para
hacerse cargo, indica Gabriel Daly, director general de politicas y
promocién de la inversién privada del MEE.

Un PMO no viene a dar asesoria en ejecucién y en contratos si no
y

hay una cantidad minima de proyectos o un megaproyecto. Con un

PMO se puede garantizar una buena ejecucién con un buen gestor.

Lo que se debe hacer es poner equipos de funcionarios al lado del

gestor internacional, para que absorban ese conocimiento y mafana

puedan estar en una unidad gestora, concuerda Valdivieso.

Sobre los contratos colaborativos NEC, se presentan y comentan en
la pagina 50 extractos de un articulo que enfoca el asunto desde su
raiz. Los contratos NEC son utilizados en el Reino Unido, se hi-
cieron conocidos porque se utilizaron en el G2G de los Juegos Pa-



Gonzalo Prialé

namericanos, pero no son los tnicos. Con frecuencia, organismos
multilaterales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) recomiendan la utilizacién de los contratos FIDIC
de uso difundido en paises europeos y otros.

La metodologia BIM es un proceso de captura de informacién durante
toda la vida util de una obra, compartida en forma digitalizada entre
los participantes del proceso con fines de optimizar el concepto, dise-
flo, construccion, entrega y operacién del proyecto, y contribuir a so-
lucionar de manera expeditiva los problemas que se van presentando.

La moda es que un G2G venga de la mano con un PMO para gestio-
nar el acompafiamiento de la ejecucién de obras piblicas. No existe
inconveniente, excepto el temor politico, a contratar un PMO para
que ayude al Estado a gestionar una APP. El Decreto Legislativo1362
permite contratar un PMO para una APP, exonerando dicha contra-
tacién de la ley de contrataciones, pero esto no ha ocurrido por la
resistencia o temor de funcionarios publicos a perder su puesto.

Daly acota que se necesita estandarizar términos de referencia (TdR) para
licitar la contratacién de PMO, que es como contratar una asesoria, solo
que es una asesorfa cara, digamos que por un 3 % del monto de inversién.

La rectoria de los PMO, estd en la Direccién General de Abasteci-
miento del MEF. Lo que tiene que hacer cada sector es contratar a su
propio PMO, y los proyectos grandes también deben tener su PMO,
con gente motivada, concluye.

Debe subrayarse que el PMO no toma decisiones. Lo que hace es
acompanar la gestién o gerencia de los procesos y su ejecucion hasta
la posinversién, lo cual incluye apoyo en las tareas de administrar,
ordenar, organizar, identificar riesgos y manejar presupuestos, pero la
decisién y la responsabilidad del Estado no se puede tercerizar.

Seria interesante dilucidar si es necesario tener una entidad que cen-
tralice el trato con los PMO, o si conviene tener una oficina que sea
la contraparte de los PMO en cada sector.
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.Y si hacemos «colaborativos» nuestros contratos «adversariales» de
infraestructura?

¢De adversarial a colaborativos por arte de magia?'®

Junto con los G2G, la administracién publica ha descubierto que puede copiar
los denominados contratos colaborativos que vienen de la mano de los gobiernos
extranjeros en los G2G.

No existe un modelo znico de contratos colaborativos de infraestructura. En general,
ellos presentan un enfoque integrado de gestién donde las partes entran en un proceso
colaborativo de optimizacién, ahorros y eficiencias del proyecto.

Los contratos colaborativos modelo NEC ayudan a superar la indecisién, aversién a la
responsabilidad futura, formalismo y busqueda de culpas, que intoxican la ejecucién y
culminan en conflictos y arbitrajes en los contratos de infraestructura.

El autor encuentra que, si bien es cierta la comparacién en favor de los contratos
colaborativos, es equivocado el planteamiento de importar esos modelos de contratos
estandarizados como si fueran una férmula mdgica, por las siguientes razones:

*  En principio, todo contrato debe ser colaborativo, basado en el principio de
buena fe contractual de las partes para su adecuado cumplimiento. No hay
reglas mdgicas que conviertan en colaboradores a quienes hasta hoy solo atizan
el conflicto, y no miran al objetivo del proyecto.

*  La causa original de la condicién adversarial en nuestros contratos no son las
normas, sino el modo de gestionarlos. Las normas formales, detallistas que ago-
bian la gerencia publica vinieron después, acogiendo criterios y précticas erré-
neas, algunas de las cuales se listan a continuacién.

*  Como no cuentan con toda la informacién o conocimiento para anticipar los
riesgos contractuales, las entidades «hacen» como que identifican y asignan
riesgos y tratan de trasladarlos y no retenerlos.

*  Aunque las especificaciones del proyecto no estén ni medianamente definidas,
se recurre a la suma alzada como sindrome de ahorro (se dice «ya vendrd un
postor que acepte eso y asuma el riesgo»).

e Las entidades pretendan ser irresponsables de la informacién incompleta y
deficiente que vuelcan en el expediente, exigiendo a la contraparte una debida
diligencia que las entidades no tienen.

*  Los cambios relevantes en calendario, adicionales, adendas, aunque sean evi-
dentemente necesarios, son sinénimo de ilegalidad o favorecimiento y se pos-
tergan o rechazan.
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*  Se exorbita el presupuesto inicial estimado de la obra, que se convierte en un
referente del gasto real que demande el proyecto, en la creencia que esto evitard
el posterior «sobrecosto indebidon».

*  Se percibe al supervisor como al «policia» del contrato, quien se mimetiza con
los drganos de control.

El autor redondea su propuesta identificando las buenas practicas de los contratos cola-
borativos que se pueden acoger, con nuestros matices idiosincrdticos, sin que haya que

adoptar el paquete G2G/NEC.

*  Regular compromisos y espacios de colaboracién obligatoria para identificar y
solucionar problemas, durante el proceso de ejecucién contractual.

e Incentivos por ahorros de tiempo y plazo.

*  Respetar al mdximo las cargas de colaboracién naturales, como proveer al
contratista adelantos, terrenos disponibles, planos, licencia de construccién y
relaciones con otras autoridades.

4 3. Los acuerdos de gobierno a gobierno (G2G)

Tras el reconocimiento puablico de la escasa capacidad del Estado para
gestionar la ejecucién de proyectos y el temor a las APP por los casos
de corrupcién, se introdujo los G2G en los Juegos Panamericanos.
Un G2G acompanado de un PMO, para ejecutar una o varias obras
publicas, ha devenido la férmula mdgica para cubrir el vacio institu-
cional que sufre el pais. Surge entonces una interrogante sobre hasta
qué punto los acuerdos G2G son convenientes.

En la segunda mitad del siglo XX, proliferaron los contratos con
gobiernos que proporcionaban equipos costosos fabricados por em-
presas de su pais para grandes proyectos de energia acompanados
de financiamiento a largo plazo, aparentemente blando, que hacia
digerible el sobreprecio del equipo. Empresas de los paises receptores
participaban en consorcios encargados de la construccién, sobre la
base de estudios generalmente hechos en el pais del fabricante. Fue la
version G2G del siglo XX, y cayé en desuso.

16  Extracto del articulo de Juan Carlos Morén. ;De adversarial a colaborativos por arte de
magia? Quincenario AFIN, nimero 260, setiembre de 2020. Resumido y glosado por IIG.
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Otra variante usual en esa época eran los proyectos llave en mano. El
Banco Mundial participaba financiando la construcciéon con préstamos
soberanos. Este modelo se utilizé aqui en unos pocos grandes proyectos
por la falta de recursos y la mala situacién de la economia peruana.

Luego, a principios de la década de 1990, aparecieron las APP en el
Reino Unido. Bajo este nuevo modelo de asociacién, el Gobierno
britdnico contrataba con empresas privadas, a partir de la distribu-
cién de los riesgos entre las partes, la ejecucién de proyectos de in-
fraestructura con niveles de servicio definidos, y su operacién y man-
tenimiento asegurados a largo plazo. Esto se financiaba con la banca
privada, o emisiones de obligaciones de las empresas adjudicatarias.
Al cabo de unos anos, el modelo inglés de asociaciones publico-pri-
vadas se expandié con éxito en los cinco continentes.

Por la inseguridad y la falta de capacidad del gobierno general para
gestionar la ejecucién de proyectos de todo tamafio y por el éxito de
los Juegos Panamericanos, el Gobierno peruano ha optado por la
celebracién de mds acuerdos G2G: con Corea del Sur para la cons-
truccién del Aeropuerto Internacional del Cusco, con Francia para la
construccién de dos hospitales, con los gobiernos del Reino Unido
e Irlanda del Norte en proyectos de la RCC, y otro mds con Francia
para la construccién de una Nueva Carretera Central. Se anuncié
también que se planea desarrollar las lineas 3 y 4 del Metro de Lima
bajo este mecanismo. Veamos opiniones recogidas sobre el tema.

Los acuerdos G2G son una modalidad de ejecucién cuya intencién
es aliviarle los problemas administrativos al Estado, para que se pue-
da hacer las obras complejas a mayor velocidad. Es una salida de cor-
to plazo, que no deberia institucionalizarse en el pais, sefiala Oliva.

Segura sostiene que los G2G no son una buena préctica en infraestruc-
tura y no se usan para eso. Bdsicamente se usan cuando no hay em-
presas a nivel internacional que puedan proveer determinados bienes o
servicios, como armamento. Ahora bien, dadas nuestras debilidades, se
pueden aplicar, bajo ciertas condiciones, en cierto perfil de proyectos.
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G2G es una idea muy buena en el corto plazo, y estd bien que lo estén
utilizando en la RCC, pero en el largo plazo quizd no deberia utilizarse.
El esquema de G2G para los Juegos Panamericanos, desarrollado en el
MEE fue algo muy concreto, muy especifico, afirma Thorne.

Valdivieso acota que G2G es la solucién que se ha usado en Africa,
en paises donde no hay administracién publica. Ese no es el caso del
Perti. G2G es una solucién de corto plazo, que no debe quedarse
para siempre, agrega.

Escafhi anota que en G2G y PMO serfa bueno contar con una agen-
cia auténoma para darles continuidad, como el Banco Central de
Reserva (BCR) o la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS), y
entonces no necesitarfamos los G2G y podriamos hacer los PMO
por medio de esta agencia.

Se cree que como G2G funcioné para los Juegos Panamericanos hay
que repetir el esquema. Pero las circunstancias en las cuales se utilizé
el G2G en los Juegos Panamericanos fueron muy particulares. Nada
garantiza que si se generalizan los G2G, vayan a contar con el apoyo
popular que tuvieron en ese caso.

Resulta dudoso esperar que se pueda avanzar a la velocidad ofrecida con los
proyectos de la RCC en el G2G con el Reino Unido e Irlanda del Norte.
Es muy distinto operar en Lima para habilitar escenarios deportivos que
ejecutar proyectos de reconstruccién en zonas de desastre o en zonas de
pobreza, con numerosos gobiernos locales como entidades ejecutoras'.

El problema radica no solo en el uso de G2G, sino que G2G acompa-
fia la construccién del proyecto como obra publica, donde el Estado
peruano se queda con los riesgos de diseno, construccién, vicios ocul-

17 Ver «La autoridad de la reconstruccién con cambios sincera metas», Semana Eco-
ndmica, 25 de octubre de 2020, p. 30. El exigente calendario de adjudicacién de
obras bajo la modalidad G2G y retrasos en la viabilidad de los proyectos obligaron
a la ARCC a postergar sus objetivos de adjudicacién a 2021. «No podemos abordar
todos los proyectos en plazos tan ajustados, saldremos por etapas y mejoraremos la
gestion para llegar a ejecutar», declaré la directora de la ARCC. El Reino Unido ha
firmado un acuerdo con plazos muy dificiles de lograr.
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tos y otros, los retiene durante la concesién a largo plazo de la opera-
cién y el mantenimiento. Ademds, debe pagar contra avances de obra.

En este contexto, el anuncio de la ejecucién de las lineas 3 y 4 del
Metro de Lima en G2G como obra publica resulta desafortunado. Al
retener riesgos durante la fase de operacién y mantenimiento, cual-
quier problema constructivo que impida la operacién generard lucro
cesante a favor del operador, que el Estado peruano tendrd que reco-
nocer y pagar tras arbitrajes. El otro gobierno en el G2G no se hace
responsable de esto.

Entonces, afirma Segura, un G2G no es una solucién mdgica, y po-
dria considerarse solo en condiciones particulares cuando convenga
ejecutar el proyecto por obra publica, pero si el valor por dinero su-
giere que tiene que ser APP, no debe usarse un G2G porque el Estado
retiene los riesgos.

Otro problema es que el G2G tradicional es peligroso porque el otro
gobierno gana bajo sus reglas y usualmente concursa y contrata a
proveedores de su pais, lo que limita la competencia y puede elevar
los precios. Por altimo, los paises tienen distintos grados de transpa-
rencia en sus contrataciones y ese es otro riesgo indeseable.

Los G2G no incluyen operacién y mantenimiento, y ese es un tema
critico para evitar que lo invertido se pierda.

Mis econdmico seria hacer lo mismo contratando PMO directamente,
sin tener que recurrir a G2G. Por ejemplo, para paquetes de proyectos
en grupos de regiones, aplicando un enfoque territorial en vez de una
ptica presupuestal por niveles de gobierno, en agua, desagiie, postas
médicas, escuelas, comisarfas, reservorios de agua de lluvia, vias, cami-
nos vecinales, electricidad, paneles solares, internet, etcétera.

Los instrumentos que acompanan los G2G en el Pert, como los
PMO, los contratos colaborativos y la metodologia BIM, son co-
munmente utilizados en el mundo acompafiando las APP, sin G2G
de por medio.
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Lo que deberia hacerse es reformar los sistemas de contratacién pu-
blica y APP para dinamizarlos, antes que exceptuar los G2G de re-
quisitos para que fluyan.

4.4. APP

La inversién en APP sale del dmbito Invierte.pe, y estd en el dmbito
rector de la Direccién General de Promocién de la Inversién Privada
(DGPIP) en el MEE. Con el Decreto Legislativo 1362, en 2018 se
intentd corregir problemas detectados, como la falta de estandariza-
cién de los contratos y dificultades con las expropiaciones que impi-
den o traban la ejecucién de APP, sostiene Oliva.

Otro problema frecuente con las APP son los encargos apresurados
de los sectores a Prolnversién. Esto conduce a la preparacién defi-
ciente y concurso de proyectos inmaduros, propicia el oportunismo
de los postores y acarrea adendas a los contratos.

Segura sefala que el empaquetamiento de riesgos en una APP bien
disenada funciona, y el riesgo de diseno es del concesionario, quien
hace el estudio definitivo de ingenieria de detalle (EDI) tras la adju-
dicacién.

Este asunto es complejo. Como el EDI se aprueba después de la ad-
judicacion, si el proyecto no estaba bien preparado y suficientemente
maduro al concursarse —y esto es bastante frecuente— el presupues-
to base se queda corto y se abren paso las adendas'®. Que el conce-
sionario asuma el riesgo del disefio no evita las trabas y demoras,
ni las desviaciones de presupuesto. El concesionario, como es usual,
asume el riesgo de defectos en la construccién, independientemente

18 Escaffi anota que las adendas se minimizan concursando proyectos maduros, pero
siendo inevitables se necesita incorporar en los contratos de concesién un procedi-
miento interno de solucién de disputas y de ampliacién de plazos, que evite discu-
siones interminables de adendas por todo motivo. En cierta forma, se trata de incor-
porar en los contratos de APP criterios colaborativos para solucionar controversias,
como sugiere Juan Carlos Morén en su articulo glosado.
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de quien haga el EDI. En el fondo, prevalece la gran desconfianza
de los postores respecto a la capacidad de formulacién y preparacién
de procesos a cargo del Estado, lo que vuelve sensato encargar el EDI al
adjudicatario.

Carrillo explica la evolucién de las APP en el Perd y sehala que de
2005 a 2019 se adjudicaron 78 proyectos de APP por mds de US$
23,000 millones, en dos periodos marcadamente distintos, como se
observa en el grifico 4.

Durante la vigencia del Decreto Legislativo 1012 (2008-2014), se
adjudicaron 54 proyectos por mds de US$ 18,000 millones (prome-
dio anual US$ 2,864 millones), con un miximo anual de US$ 5,795
millones en 2014. A partir de 2015, bajo el Decreto Legislativo 1224,
que otorga un poder excesivo al MEF y desempodera a Prolnversién,
las adjudicaciones cayeron sistemdticamente (promedio anual US$

611 millones) hasta 2019, cuando se adjudicaron dos proyectos por
US$ 352 millones.

Carrillo agrega que antes, con el Decreto Legislativo 1012, adjudicar
un proyecto de salud demoraba 17 meses, y ahora toma 94 meses, si se
logra adjudicar a tiempo. El proyecto mds simple, que es una linea de
transmision, antes se adjudicaba en 13 meses y hoy se adjudica en 28".

A Prolnversion le tomé 20 afios convencerse de que era apropiado
generar un contrato estandarizado modelo y el que finalmente lanzé
es demasiado genérico. Los contratos modelo deberfan ser temdticos
para tres o cuatro temas prioritarios como transporte, agua y sanea-
miento, electricidad. Eso estd pendiente, apunta Guasch.

19 Los tiempos de ejecucion de las APP son inaceptables y se deben reducir significati-
vamente. Las idas, venidas y modificaciones de los borradores de proyecto y toda esa
logistica, vienen de hace 20 afios, y poco se ha hecho para mejorar, comenta Guasch.
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En la ejecucién y durante el funcionamiento de las APP deberia ha-
ber un solo contacto, para asi reducir los costos de transaccién en
que incurren los operadores para entenderse con muchas entidades.
Ademds, hay que separar la funcién de los reguladores, de la de los
supervisores.

En el cuadro 8, Carrillo muestra la comparacién con Chile y Co-
lombia respecto a procesos duplicados en el Pert. En Chile y Co-
lombia el Ministerio de Hacienda evalta la capacidad de cumplir
los compromisos fiscales, y es la Contraloria General la que verifica
la legalidad del proceso. En el caso peruano son cinco las entidades
que intervienen, y, como no estd precisada su intervencion, opinan
de todo, sobre los mismos temas, de manera desarticulada y difusa,
lo que genera considerables retrasos.

La traba por excelencia en APP y obras publicas son las expropia-
ciones, adquisiciones y saneamiento de terrenos que constituyen un
dolor de cabeza para los sucesivos gobiernos. Como suele suceder en
el pais con los temas sin solucidn, se elude enfrentarlos de raiz. La
mayor parte de las propiedades inmuebles son informales, el registro
de una propiedad es facultativo, no es constitutivo de derecho, y los
catastros son deficientes y no ayudan.

En APD, la asignacién de riesgos entre las partes, o el traslado razonable
de la mayor parte de riesgos por el Estado al privado, es fundamental.
El andlisis de riesgos es complejo. En realidad, cada riesgo que se trasla-
da al concesionario, en alguna medida entra a formar parte del precio.
El concedente espera que, por la competencia entre postores, el costo
de los riesgos trasladados baje y se consiga un buen precio de compra
del proyecto. Esto no es sencillo. Lo que en apariencia se gana al haber
trasladado riesgos a la otra parte, puede volver como adendas que in-
crementan el presupuesto original de la APP.

Supongamos que fuera posible para el Estado trasladar al concesiona-
rio todos los riesgos, y que en vez de incluirlos en el precio, este ad-
quiriese un seguro contra todo riesgo —que igualmente incluiria en
el precio. Pero no existe seguro de este tipo, es imposible conseguirlo,
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y si lo hubiera serfa extremadamente caro. Ademds, si se pudiera es-
tablecer un precio aceptable para las partes sin riesgos para el Estado,
el proyecto serfa llave en mano. Los proyectos llave en mano no estdn
exentos de problemas y riesgos, pues los concesionarios buscan ser
compensados por cualquier atraso, o durante su ejecucién proponen
cambiar las especificaciones para abaratar el proyecto, y las disputas
se incrementan. No son una férmula ideal®.

Respecto al tema de las adendas, acota Thorne, el gobierno estable-
cid, durante su gestién en el MEE que no es posible hacer adendas
en los primeros tres afios tras la adjudicacién de la APP, para frenar
asi las ofertas temerarias que algunas empresas presentaban para cap-
turar las obras.

Las APP son la mejor forma de hacer infraestructura, sefiala Daly, pero
Lava Jato fue devastador e hizo muchisimo dafo. Algunos proyectos
salieron crudos, muy rdpido, y se llenaron de adendas. Anade que el
gran problema de las APP es que no juegan con los tiempos politicos,
entonces los politicos se desesperan y apresuran los proyectos.

Las APP y los PMO son compatibles. Proinversién y el MTC de-
berfan tener un PMO estratégico organizado para que acompane
los principales proyectos, mientras que el equipo de seguimiento
del MEE el EESI, seguiria el destrabe, comenta Segura. Concep-
tualmente, el EESI es un PMO estratégico que deberia ser un ancla
neuronal que coordine con todos los PMO, agrega.

20 El gran conflicto que se plantea en los contratos llave en mano son las variaciones de
precio durante la ejecucién de la obra. El contratista o el concesionario no pueden
pedir aumento del precio contratado, aunque aumenten el costo de la mano de obra
o los precios de los materiales, salvo cuando se introducen cambios en el disefio a
solicitud o con la conformidad del contratante o el concedente. En la prictica, los
errores de diseno, de cdlculo o cambios de normativas, e incluso los atrasos en la obra
de responsabilidad del contratante o del concedente, no pueden ser resueltos en este
rigido formato. La tnica salida es el litigio, que puede eternizarse judicialmente en
obras publicas, o el arbitraje en el caso de AP, lo que suele conducir a la paralizacién
de los proyectos, o a que se queden inconclusos, en abandono.
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Escafh sugiere empaquetar APP mds PMO para agua y alcantarillado
en un solo programa nacional que en cinco afos cierre todas las bre-
chas, y durante ese periodo se vayan «apepeando» los proyectos. Lo
mismo, afade, se puede hacer en las redes de salud y educativa, en
la gesti6n integral de residuos sélidos, la distribucién eléctrica, y las
redes viales por departamentos y provincias.

Guasch acota que algunos paises lanzan un concurso para estudiar
todos o un buen nimero de los proyectos en agua u hospitales, y
luego otro concurso para que los ejecute en paquete una empresa en
el lapso de cinco anos, como APP. Por la competencia, se logra re-
ducciones en tiempo y en costos, y aumenta la calidad. Esto no se ha
hecho atin en el Perd, y no necesariamente hay que recurrira G2G y
PMO para estos fines, concluye.




| 5. Posinversion

9.1. Seguimiento y control para enfrentar la corrupcion

Existe un desarticulado sistema de seguimiento de inversiones, que
vincula la informacién del Banco de Inversiones (banco de proyec-
tos) y del Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIAF) am-
bos a cargo del MEEF la del Sistema Electrénico de Contrataciones
del Estado (SEACE) a cargo del Organismo Supervisor de las Com-
pras del Estado (OSCE), con el Sistema de Informacién de Obras
Publicas (INFObras) a cargo de la Contralorfa. Las siglas resultan
sonoras, pero, excepto la informacién financiera, informan con atra-
so y parcialmente.

Si bien se reportan cifras del avance diario del gasto financiero deven-
gado en el sitio denominado Consulta Amigable en la pdgina web del
MEE el sistema de seguimiento del gasto ptblico en obras, como los
demds sistemas, no funciona como tal. No hay quien se responsabi-
lice por reportar lo que realmente cuenta: si se estdn terminando las
obras a tiempo y dentro del presupuesto, con la calidad exigida, y si
operan una vez terminadas o se quedan paralizadas sin terminar. Los
resultados no importan.

La informacién financiera del gasto, reportada diariamente, no tiene
relacién con la ejecucién fisica, con la calidad de la obra terminada,
ni con su nivel de servicio al entrar en operacién. El sistema de segui-
miento basado en los montos devengados no es suficiente para velar
por la correcta ejecucién de la inversion y la posinversion. Este es un
tema pendiente y de la mayor relevancia.

El seguimiento del gasto ahora es puramente financiero y con un
sesgo, ya que la ejecucién existe en el papel, pero no en la prictica, y
no se sabe lo que pasa realmente con las obras publicas, anota Oliva.
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Por ejemplo, la plata del canon se incorpora en julio al PIM, y se sabe
jemp J y

que no se va a gastar. Al entregar adelantos, financieramente se tiene
un avance, pero la obra publica puede estar en cero.

La prensa confunde al publico, porque llama ejecutado al gasto de-
vengado, y el pablico confunde la ejecucién financiera con la ejecu-
cién fisica, que ni siquiera ha comenzado, y puede demorar afios o
quedar inconclusa en muchos casos.

INFObras permite apreciar la ejecucion fisica de la obra, pero el universo
de obras que son seguidas es limitado y se actualiza con posterioridad a
los hechos.

Segura explica la potencia del equipo EESI, creado en el MEF para
acompafar un grupo de proyectos grandes e identificar dénde estdn
las problemdticas a fin de ayudar a solucionarlas, y diagnosticar dén-
de hay problemas estructurales o de marco normativo que dificultan
el avance. Agrega que la potencia de este equipo dependerd de la
traccién que tenga en el sector publico sobre las unidades ejecutoras,
de su empoderamiento y su llegada al mds alto nivel necesario.

Desde otra éptica, la potencia atribuida o asignada al EESI podria
otorgarse a una gerencia de proyectos en los sectores. En un medio
institucionalizado, el rol del EESI lo deberia ejecutar uno o varios
gerentes, y resulta problemdtico que dependa de la llegada al mds alto
nivel o de relaciones con personas claves, pues si cambian a estas o al
ministro se desactiva su traccién.

El EESI cobra sentido en un medio no institucionalizado, enrarecido
por el temor de los funcionarios a tomar decisiones, y proclive a las
trabas. En tal contexto, puede presionar para corregir demoras y estd
protegido legalmente, pero su efecto y duracién tiende a ser limitado
y solo puede dedicarse a unos cuantos proyectos.

sCémo controlar el gasto y evitar la corrupcién? ;Puede la Contra-
lorfa, de alguna manera, controlar semejante cantidad de obras de
todo tamano?
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Khoury senala que la Contraloria tiene tres tipos de controles: con-
trol previo, control concurrente y control posterior. El control con-
currente no puede ser aplicado de la forma como se viene aplicando,
debe ser muy especifico y para temas de envergadura. Ademds, hay
un control del que se habla poco: el control interno.

Khoury agrega que el control interno no es el control interno a car-
go de la Contraloria en las entidades (las denominadas OCI), sino
el sistema de ambiente de control que tiene que instalarse en cada
institucién o entidad, para proteger activos, y asegurar pasivos y una
buena operacién, y el rector del control interno no puede ser la mis-
ma Contraloria, debe ser el Ejecutivo. Afirma que se debe crear un
sistema anticorrupciéon que no sea de responsabilidad exclusiva de la
Contralorfa. Quien tiene que cuidar los recursos y asegurar que no
haya corrupcién, en primera instancia, es el titular de cada entidad y
de cada sector.

Actualmente hay pdnico a la Contraloria, los funcionarios temen to-
mar decisiones discrecionales de asignacién de recursos, y por eso nos
amparamos en los acuerdos G2G, acota Escafhi. Erradicar el pdnico
implica quitarle el procedimiento administrativo sancionador a la
Contraloria, que deje de ser juez y parte, y sancionar a los auditores
que opinan fuera de su dmbito de competencia y anteponen su opi-
nién a la de los funcionarios. No al control concurrente.

Chang indica que, en realidad, el control concurrente es una compe-
tencia directa de la gerencia del proyecto. Daly halla absurdo que el
control concurrente cueste, ya que la Contraloria tiene su presupues-
to. Afnade que el control posterior, con visitas inopinadas, le parece
mis eficiente y que, en general, el control concurrente no deberia ser
la norma, sino la excepcién.

Khoury opina que la Contraloria debe pasar por un proceso de reinven-
cién y se debe profesionalizar, entrenando auditores gubernamentales
de carrera para evitar los problemas que genera un auditor que no estd
preparado ni tiene la capacidad de diferenciar el error de la irregularidad.
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Otro instrumento con el que se cuenta es el Plan Nacional de Inte-
gridad y Lucha contra la Corrupcién 2018-2021, que es un listado
de buenas intenciones y nula efectividad?'.

Un problema recurrente es la extralimitacién de las autoridades re-
gulatorias y de control. Sobre la base del cuadro 9, Carrillo resalta
que tras analizar 20 informes de reguladores, se observé que solo
27% de las observaciones de un regulador tratan sobre lo que les
compete, que es nivel de servicio, tarifas y accesibilidad. El 73% de
sus opiniones versa sobre cldusulas contractuales, detalles arquitec-
tonicos, y aspectos financieros del proyecto que no le corresponden,
siendo el caso mds grave el Organismo Supervisor de la Inversién en
Infraestructura de Transporte de Uso Publico (Ositran) y el menos
grave, el Organismo Supervisor de la Inversién en Energia y Mineria
(Osinergmin).

Complementariamente, anota Carrillo, tras revisar mds de 15 informes
de Contralorfa, se hall6 que 86% de sus opiniones versa sobre temas
contractuales, de ingenierfa y de modelacién financiera que no le com-
peten, y no sobre lo tGnico que le corresponde segtin la normatividad,
que es la capacidad presupuestal para cumplir los compromisos.

En el mismo sentido, sugiere Guasch, es necesario hacer una sumilla
de todas las observaciones que ha hecho la Contraloria en los dltimos
diez o quince afos, sobre todo en APD, identificarlas y estratificarlas
en temas blanco, negro y gris. El blanco, donde sf debe intervenir. El
negro, donde hace denuncias, pero no deberia. Y gris, dreas que hay
que discutirlas y acotarlas. Esa sumilla sistemdtica, se deberia publi-
car en la web y serfa muy dtil para reducir el miedo, el impacto y las
demoras que pueda generar la Contraloria.

21  Aprobado por el Decreto Supremo 044-2018-PCM. Ver en sus objetivos especificos
2.3 Garantizar la integridad en las contrataciones de obras, bienes y servicios (acciones
del 38 a la 47). Es de corte meramente declarativo, por ejemplo, la accién 45 senala
que se debe «fortalecer los procesos de planificacién, programacién y priorizacién de
las carteras de proyectos de infraestructura [.,.] para maximizar los impactos y la renta-
bilidad social, asi como reducir los riesgos de la corrupciény.
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Segura precisa que los destapes de corrupcién ocurren también en obras
publicas, pero por razones ideoldgicas se ve a las APP como corruptas.

Muy probablemente en obra publica hay mayor prevalencia de corrup-
cién, pero como ha habido indicios de corrupcién en unos proyectos
de APP grandes, se ha generado una sensacién de rechazo hacia ellas.
Respecto a obras publicas, agrega, al empaquetarlas hay mayor capa-
cidad de filtrar corrupcién que cuando se atomizan. No obstante, por
el contrario, parte de la estrategia politica ha sido el incremento de
transferencias, no en bloques, sino para proyectos grandes y pequefios,
y al abrirse el abanico para la formulacién se abre el abanico para la
ejecucion, lo que hace dificil controlar la corrupcién®.

La eficiencia en el seguimiento de obras puede comenzar a desarro-
llarse de manera sencilla. Independientemente de la introduccién del
uso de la metodologia BIM, con enlaces a entidades ejecutoras en los
tres niveles de gobierno, que permitira resolver problemas con pron-
titud, pero requerird largo tiempo de aprendizaje y una amplia data
de soporte para funcionar, se puede recurrir al uso de tecnologia de
bajo costo para seguir el avance de obras pequenas y de todo tamafio
en tiempo real, con enfoque de gerencia de proyectos.

9.2. Carrera publica e institucionalidad (la politica versus
lo técnico)

Oliva relata que, en 2013, se aprobé la Ley de Servicio Civil (Servir),
que no llegd a implementarse. Del millén y medio de empleados
publicos que existe, no llegan ni a 100 las personas que estdn en este

22 «Ministro de Vivienda reconoce que atn tiene baja ejecucion en su sector». Diario Ges-
tién, 20 octubre 2020, p. 15. Tras cuatro meses de lanzarse el programa Arranca Pert
1, se ha devengado solo 4.2% del monto transferido a las entidades competentes, segtin
el ministro, por la falta de un procedimiento abreviado de contratacion. Como ocurre
tipicamente, para subsanar esta falla, se anunci6 que Arranca Perti 2 se ejecutard con una
estrategia distinta, los recursos se trasferirdn directamente a gobiernos subnacionales, y
las unidades formuladoras serdn las municipalidades distritales y provinciales, lo cual
potencia el problema de gestién y el riesgo de corrupcion.
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sistema. Se necesita tener 90% del sector publico con gente de carre-
ra. Agrega que en un gobierno regional, cada tres o cuatro meses, se
cambia al gerente general, al gerente de infraestructura, al gerente de
desarrollo econémico, etcétera. Asi, con tal rotacién de personal, es
imposible tener una buena gestién publica.

Este es otro ejemplo de normas que no se logra implementar. Tras mu-
chos afos sin resultados, se contintia apostando por un fortalecimiento
que no llega a ocurrir. La falta de resultados de Servir se debe a que las
autoridades de turno recurren al personal de confianza para ocupar los
puestos claves, que justamente debieran reservarse para personal selec-
to de carrera. La denominada confianza es antiinstitucional.

sPor qué se hacen tantos cambios de personal? Thorne sostiene que
los ministerios quieren manipular el proceso de inversién y llevan a
su gente. Alli comienzan los problemas, al politizarse los sistemas de
inversién y los anuncios de las obras publicas.



| ©.Instituciones

6.1. Prolnversion

En 2016, relata Thorne, se prohibieron las adendas de bancabilidad.
El cierre financiero se volvié definitivo, y se podia eliminar postores
que presentaban ofertas temerarias muy bajas para capturar contra-
tos de APP y generar retorno con adendas posteriores. Ademds, se
trasladé la unidad de destrabe del MEF a Prolnversién, y se creé una
unidad de liberacién de predios para que todo proyecto que se licita-
ba estuviera avanzado.

Se ha intentado numerosas veces, con modificaciones normativas, ace-
lerar las expropiaciones, las adquisiciones de terrenos, y la liberacién de
interferencias, sin buenos resultados®. La raiz del problema es la infor-
malidad prevaleciente en la propiedad inmueble, la falta de catastros,
y el hecho de que el registro de las propiedades no es obligatorio ni
constitutivo de propiedad. Sin atacar las causas, no es posible superar
los efectos.

Otro problema es la contratacién de estudios técnicos, legales y fi-
nancieros, o asesoria de inversiones por montos menores que no
guardan relacién con el tamano del proyecto.

Un proyecto maduro bien preparado toma su tiempo, y ese tiempo es
tiempo bien invertido. El problema es que Prolnversién toma anos,
pero no logra preparar proyectos maduros.

23 La tentativa mds reciente es el Decreto Supremo 015-2020-Vivienda, publicado el
26 de octubre de 2020, que aprueba el Texto Unico Ordenado del Decreto Legis-
lativo 1192, ley marco de adquisicidn y expropiacién de inmuebles, transferencia
de inmuebles de propiedad del Estado, liberacién de interferencias y dicta otras
medidas para la ejecucién de obras de infraestructura. Esta norma, sigue al Decreto
de Urgencia 003-2020, del 7 de enero de 2020, que establecié disposiciones extraor-
dinarias para la adquisicidn y liberacién de dreas necesarias para el PNIC y la RCC.
Comentarios de IIG al Decreto de Urgencia 003-2020 se pueden ver en el docu-
mento «Expropiaciones y liberacién de interferencias: las trabas frente a la realidad»,
de la seccién Publicaciones en www.iigperu.org
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Cuadro 10
Duplicidad de contenidos entre el perfil y el IE

v v

Diagnéstico y descripcién del proyecto
Definicién del problema central, causas y
efectos

Anilisis del mercado del servicio

Andlisis técnico del proyecto

A N N N

Evaluacién de alternativas

Niveles de servicio

NN N NN

Estimacién de costos de inversién y de
operacién y mantenimiento (OyM)

(\

Evaluacién social
Evaluacién privada v
Andlisis de riesgos

Andlisis de sostenibilidad v

AN NN Y N N N N N

DN N NN

Financiamiento v

Matriz de marco légico v

<
<

Andlisis de valor por dinero

Plan de implementacién v v v

Elaboracién: Consejo Privado de Competitividad (CPC).

Y como no logra prepararlos, pierde la confianza en lo que hace.
Entonces, ante las dudas, vuelve a intervenir el MEF, se pide nuevas
opiniones al sector proponente, se incrementa la demora y los temo-
res, y el concurso se posterga sucesivamente.

A lo largo de los anos, se ha revisado la ley de APP varias veces, y se
cambié de director ejecutivo de Prolnversién cada siete meses, lo que
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muestra una institucionalidad incipiente, comenta Guasch. No obs-
tante, agrega, mds importantes son los procesos, los procedimientos y
las capacidades. Los buenos resultados se garantizan modernizando la
estructura operacional, estableciendo protocolos, criterios de estan-
darizacién y empaquetamiento, y términos de referencia apropiados.

Prolnversién, afirma Guasch, necesita formular una cartera que per-
mita cortar la brecha de infraestructura con proyectos de alto im-
pacto. El tema del volumen es importante. El costo-beneficio de un
programa de APP que lanza dos, tres o cuatro proyectos al afio sola-
mente, casi no vale la pena.

Prolnversién, anota Carrillo, hace el informe de evaluacién o business
case para verificar si tiene sentido hacer una APP, y considera su per-
tinencia financiera, su aporte al cierre de brechas, la transferencia de
riesgos, el modelamiento inicial, y formula el proyecto, pero termina
siendo el MEF el que aprueba ese informe de evaluacién.

En el cuadro 10 (pdgina anterior), Carrillo muestra que la cantidad
de procesos que se duplica entre el perfil y el informe de evaluacién
(IE) de una APP equivale pricticamente al 100 %. Prolnversién se
pasa cuatro afios haciendo el perfil dado por el sector, y luego hay
que volverlo a hacer para que el sector lo vuelva a ver. Ocurre una

duplicidad muy fuerte que no permite avanzar.

6.2. El arduo camino hacia un Ministerio de
Infraestructura

Tras todo lo anterior, se abre un debate en torno a la institucionalidad o
las instituciones que deben acompanar y conducir el cierre de brechas.
Un pais cuyo Estado fallido no logra los resultados mds elementales
de gestion, que no logra efectuar adquisiciones de insumos necesarios
para enfrentar la pandemia del COVID-19, ni ejecutar la entrega de
ayuda a la poblacién y no ha podido empadronarla, muy probable-
mente no lograria poner en marcha un nuevo ministerio, que, ademds,
serfa el mds grande de todos, medido por el monto de recursos bajo
su responsabilidad. Los expertos tienen opiniones variadas al respecto.
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En Chile, relata Carrillo, el Ministerio de Obras Pablicas (MOP)
realiza todo el proceso de una APP, su planeamiento, formulacién,
estructuracién, adjudicacion, supervisién y hasta las modificaciones
contractuales. Obviamente, le pregunta al Ministerio de Hacienda
si hay dinero para hacer la obra, le pregunta a Contraloria si lo que
estd haciendo es legal, cumple con los procedimientos y cuenta con
las opiniones favorables requeridas, y entonces contintia. La Agencia

Nacional de Infraestructura (ANI), de Colombia, hace lo mismo que
el MOP de Chile y lidera todo el proceso.

Oliva senala que definitivamente hay que quitar la parte de infraestruc-
tura a sectores que no saben gjecutar obras, y tener un Ministerio de
Infraestructura con peso especifico, que asuma todas las funciones que
pueda tener Prolnversién ahora, y mds de ellas. Pero si este tipo de re-
formas no se ejecutan al inicio de un gobierno, se vuelve pricticamente
imposible hacerlo, y hay que evitar las duplicaciones, agrega.

Khoury cree firmemente que se requiere un Ministerio de Infraestruc-
tura que centralice las funciones de inversion, ya que la dispersién en
la inversién hace que sea materia dispuesta para la corrupcion.

El Ministerio de Infraestructura es una propuesta que requiere ser
evaluada. Deberia tener su propia ley de contrataciones y adquisicio-
nes, pues no cabe una ley comun para toda clase de contrataciones y
adquisiciones, afirma Chang. La implantacién del nuevo ministerio
requiere trazar una estrategia gradual y paulatina, que deberia orga-
nizarse con el enfoque de procesos, tener una gerencia de proyectos
a cargo de ingenieros, contar con sistemas de planificacién, y hacer
seguimiento y control de los costos y la calidad del servicio brindado.

Escafh apunta que si se va a crear un Ministerio de Obras Publicas, el
aparato que maneje las obras no tiene que ser el aparato administra-
tivo del nuevo ministerio. Habrd pocos funcionarios en el nuevo mi-
nisterio, pero tiene que haber una gran agencia totalmente auténoma
para grandes obras publicas, para contratar PMO, y para soluciones
integrales de agua a nivel nacional, o de caminos y carreteras, o de re-
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des de colegios, que se podria unir con una Prolnversién igualmente
auténoma.

Si bien algunos paises lo tienen, un Ministerio de Infraestructuras no
garantiza el buen funcionamiento y ejecucién de los proyectos, sostiene
Guasch. Aunque puede facilitar la coordinacién y evitar el diezmado
de proyectos fragmentados en diferentes ministerios, su efectividad es
dudosa. En Chile, por ejemplo, su MOP cre6 problemas en relacién al
desarrollo de proyectos de APP en hospitales y escuelas, hasta el punto
en que los ministerios de Educacién o de Salud han decidido no hacer
APP por la carencia de efectividad y compromiso del MOP.

Otros expertos apuntan que la creacién del MOP es un ideal hacia el
que se puede ir avanzando progresivamente a partir de una agencia
que vaya empaquetando proyectos con enfoque territorial, porque las
condiciones politicas no estdn dadas. Ademads, crear un MOP tendria
muchas limitantes, habria que cambiar la Ley Orgdnica del Poder
Ejecutivo (LOPE), la Ley de Bases de Descentralizacién y la Consti-
tucién. Eso puede conducir a problemas politicos bastante grandes.

Thorne senala que hacer un MOP generaria mucho ruido. Sugiere
que se podria empezar por articular las entidades de inversiones del
MTC, agua y saneamiento y Minedu, que son las mds importantes,
en una especie de unidad colaborativa para encargarle los proyectos

de alta complejidad.

En el Pertl, indica Segura, no deberiamos crear un superministerio de
obras publicas, porque hacer una fusién —como las fusiones de em-
presas— de ministerios con problemas no soluciona el asunto, sino
que lo potencia. Mientras se organiza ese superministerio, se perde-
rian dos afos. Para él, serfa mejor comenzar a darles instrumentos a
los ejecutores para que puedan gestionar mejor.

A Valdivieso le parece innecesario crear un Ministerio de Infraestructura.
Podria fusionarse las direcciones de infraestructura de varios ministerios,
sin crear uno nuevo. Entonces surge el problema sobre qué se queda en
los ministerios sectoriales: sel gasto corriente y las obras pequenas?
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Daly anota que crear un nuevo ministerio y pasarle todas las obras
del pais generarfa un tiempo de paralizacién, y de discusiones legales
sobre quién es competente y quién no lo es. Al final se puede tener
la misma burocracia, absorbida por un nuevo ministerio, y probable-
mente no se va a dejar de tener al otro ministerio, concluye.

Independientemente de si se requiere una nueva institucién y dénde
se ubica, cualquier institucionalidad organizacional con enfoque de
procesos necesita tener claro el producto final, el resultado deseado.
En el caso de la infraestructura publica, el producto final es una obra
publica o una APP terminada a tiempo y dentro del presupuesto, con
un nivel de servicio de calidad exigible, que opera y es mantenida
eficientemente a largo plazo.

En este largo proceso intervienen actualmente el MEF —Economia
y Hacienda— Prolnversién, Provias, los concedentes o las unidades
ejecutoras de los ministerios, segin corresponda, y los reguladores.

El hilo conductor debe ser el producto terminado antes menciona-
do, pero quien lidera, quien pide acelerar, o detecta una falla y la
corrige, debe ser alguien ajeno a todas las entidades participantes, un
gerente de proyecto, o un PMO contratado por el Estado que ayude
y acompafie su gestion, desde la formulacién hasta la ejecucién y la
posinversion.

El problema de liderazgo se supera con empoderamiento y traccién
para hacerse escuchar y lograr resultados a tiempo, pero dentro de
un manejo institucionalizado. El liderazgo no debe suplir la falta de
institucionalidad. Sin institucionalidad no hay liderazgo que valga la
pena ni dure.
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7.1. Conclusiones

1.

La capacidad de gestién del gasto ptblico en obras es muy limita-
da. El problema es estructural e institucional y se exacerba por la
alta rotacién de los funcionarios responsables. El consenso sobre
las limitaciones del Estado no implica que una mayor participa-
cién privada se haya vuelto aceptable en la opinién publica.

La priorizacién de proyectos con impacto social y econémico
para el cierre de brechas se ve menguada por la carencia de crite-
rios apropiados para su identificacién y seleccidn, y la injerencia
politica en la asignacién de recursos presupuestales, que continda
siendo inevitable.

El sistema de seguimiento de inversiones opera desarticulada-
mente. La informacién diaria del gasto devengado brindada por
el MEF no tiene relacién con la ejecucién de las obras, que ni ha
comenzado, toma afios y suele quedar inconclusa. La informa-
cién del avance de obras es limitada, inexacta y tardia.

Usar la menor cantidad de recursos presupuestales posible en
busca de la eficiencia del gasto conduce a ahorrar en la prepara-
cién de los proyectos, a gastar en exceso en su ejecucion, y a obras
sin terminar o judicializadas.

La eficacia se pierde de vista y la responsabilidad colectiva sobre
el resultado del gasto se diluye en los desarticulados sistemas ad-
ministrativos del Estado.
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En la programacién de inversiones se constata la ineficacia de
las directivas y procedimientos. En vez de corregir fallas en su
implementacién, se dicta nueva normativa basada en las mejo-
res pricticas de otros paises, y los ejecutores suelen reportar im-
pactos de las normas sobre la base de indicadores que simulan
resultados.

La adopcién de las mejores practicas internacionales es muy de-
seable. Pero si los procesos en la estructuracién de proyectos son
inconsistentes y hay falta de capacidades, no resulta posible lograr
resultados similares a los de paises exitosos.

Tal como sucede con los proyectos de inversién, se lanzan nor-
mas inmaduras sin contar con informacién suficiente, criterios
uniformes, recursos, ni capacidad técnica en el aparato encargado
de implementarlas.

En el macroproceso del gasto nadie parece sentirse responsable
de las debilidades de la gestién publica. La entidad formuladora
y los demds participantes a todo nivel se desentienden y no intro-
ducen correctivos.

Por trdmites inacabables, procesos enredados, ambigiiedad de
jurisdicciones y carencia de limites de tiempo para la toma de
decisiones, se atrasa la ejecucion de los proyectos. Por incapaci-
dad de gestién, no se solucionan las trabas 7 situ. Para eludir el
problema, el Estado excluye de estos requisitos a proyectos que
desea impulsar, como los de la RCC.

La corrupcién en obras, revelada desde 2017, generd desconfianza,
acrecentd el temor de los funcionarios a tomar decisiones, y debe
ser combatida y castigada sin contemplaciones de acuerdo a ley.

Se necesita madurar los proyectos antes de concursarlos o licitar-
los, y efectuar un seguimiento integral y eficaz del gasto en todas
sus fases, incluida la posinversién, para minimizar las oportunida-
des para la corrupcién y reducirla drésticamente.
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El PNIC es una buena herramienta, limitada a un acceso bdsico.
En los sectores sociales —agua, educacién y salud— hay un re-
chazo infundado a la participacién privada que los politicos no
encaran. En estos sectores, la calidad de las prestaciones y del ser-
vicio no es considerada, y las promesas incumplidas se acumulan
por décadas.

No serd posible ejecutar un plan de largo plazo como el PNIC si
la gestion del corto plazo no funciona ni logra resultados.

Los sectores del gobierno central enfrentan injerencia politica,
carecen de herramientas y capacidades para planificar y formular
proyectos, y ejecutan deficientemente el gasto en infraestructura.
Las debilidades se multiplican en las regiones, y se amplifican en
las municipalidades pero el gobierno nacional persiste en entre-
garles masivos recursos por clientelismo politico.

El sector publico carece de recursos humanos con capacidades
para acompanar paquetes de proyectos o megaproyectos. Es evi-
dente la necesidad de contratar PMO con experiencia internacio-
nal para ayudar y acompanar al Estado en el manejo de la cartera,
y la preparacién, administracién, ejecucién y funcionamiento de
proyectos.

Los G2G son una salida de corto plazo que no debiera institu-
cionalizarse. Las circunstancias en las cuales se utilizé G2G en los
Juegos Panamericanos fueron excepcionales e irrepetibles.

Por deficiencias en la elaboracién de los expedientes técnicos de
obras publicas y falta de estdndares, se generan licitaciones du-
dosas, adicionales de obra, litigios y obras publicas sin terminar,
donde el Estado asume y retiene todos los riesgos.

El control concurrente tiene que ser muy especifico y para temas
de envergadura. La mayor parte de las opiniones de la Contralo-
ria versan sobre temas que, segun la normatividad, no le compe-
ten. Lo mismo sucede con los reguladores en las APP.
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El nombramiento de personal de confianza en los niveles de gobier-
no es una prictica antiinstitucional, imposible de revertir, que des-
continta la gestién de los proyectos y la afecta significativamente.

Las expropiaciones de terrenos y la liberacién de interferencias
son la gran traba. Los ajustes normativos para acelerarlas no die-
ron resultado por la informalidad en la propiedad inmueble, ya
que el registro de una propiedad es facultativo, no constituye de-
recho, y los catastros son deficientes o inexistentes.

La contratacién de estudios o asesoria de inversiones en las APP
por montos no acordes con el tamafo del proyecto conducen a
su mala preparacién y cuestionable calidad. Esto genera dudas
en los sectores, revisiones sucesivas, desaliento a postores, y los
concursos se postergan por anos o se frustran.

Los problemas de falta de liderazgo y del destrabe de proyectos
deben superarse dentro de un manejo institucionalizado. El li-
derazgo empoderado y los delivery units no alcanzan resultados
debido a la falta de institucionalidad y tampoco la suplen.

Prolnversion trabaja a la sombra del MEF y no ha desarrollado
estdandares, protocolos y procesos que conduzcan a la preparacién
de proyectos maduros, lo que se traduce en la constante posterga-
cién de las adjudicaciones programadas.

El Ministerio de Infraestructura es una propuesta que requiere ser
evaluada. Introducir un nuevo ministerio o fusionar ministerios
existentes puede ser traumdtico y potenciar los problemas, y no
garantiza que la falta de capacidades en el Estado se subsane. En
general, cualquier forma de nueva institucionalidad traerfa com-
plicaciones, y no resuelve los problemas de gestién per se.
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7.2. Recomendaciones de politica

Objetivo de politica 1. Gestion integral de proyectos

Establecer la obligatoriedad de concursar la contratacién de PMO
con experiencia internacional a partir de un umbral de monto
de proyectos definido, tanto para obras publicas como APP, en
vez de recurrir a mds burocracia, sin suficientes conocimientos ni
calificaciones para hacerse cargo. Los PMO acompanarian la ges-
tién y ayudarfan en la formulacién, preparacién, coordinacién,
concurso, ejecucién y posinversion de: a) carteras de proyectos de
los sectores; b) cartera de proyectos de Prolnversién; c) paquetes
de obras y redes en las regiones o grupos de regiones y sus locali-
dades; y d) megaproyectos individuales.

Armar una oficina PMO interna espejo en cada entidad que con-
trate un PMO internacional, con funcionarios a cargo de trabajar
junto al PMO contratado y tomar las decisiones pertinentes a los
proyectos en su cartera. Estos funcionarios de carrera adquirirdn,
en la préctica, las capacidades necesarias para acompanar desde
el Estado la gestién de proyectos de infraestructura a gran escala.

Contratar PMO, tanto en obras ptblicas como APD, y dejar los G2G
de lado. Impulsar decididamente la incorporacién y la adecuacién
de la normativa necesaria para institucionalizar el empleo habitual
de los PMO, utilizando herramientas exitosas como los contratos
colaborativos y la metodologfa BIM, sin tener que recurrir a G2G o
normativa ad hoc que permita excepcionalmente su uso.

Objetivo de politica 2. Reformas normativas para dinamizar
proyectos

Reformar y dinamizar los sistemas de contratacién de obras pu-
blicas y APP, por medio de la eliminacién de trimites y forma-
lidades que demoran el avance de los proyectos, e introducir los
cambios normativos necesarios para que todos los proyectos en
general fluyan, dejando de exceptuar, caso por caso, a proyectos
que se desea acelerar, como ocurri6 con los Juegos Panamericanos.
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Dictar una nueva Ley de Contrataciones, especifica para proyec-
tos de infraestructura, con un enfoque integral colaborativo, no
confrontacional, centrado en los resultados y los servicios brin-
dados, no en el acto de licitacién Gnicamente, y que permita in-
centivar ahorros.

Instituir los contratos colaborativos, aplicables a obras publicas y
APP, que estipulen la cooperacién obligatoria de las partes para
identificar y solucionar con prontitud, entre otros, problemas de
disefio, construccién, trdmites, especificaciones e interpretaciones
contractuales, evitando recurrir a adendas, y que establezcan incen-
tivos por reduccién de plazos y ahorros de montos en la ejecucion.

Reformar el régimen del registro de la propiedad inmueble para
hacerlo obligatorio, y emprender la ampliacién, puesta al dia y
perfeccionamiento de los catastros de propiedades, o implantar
nuevas modalidades de titulacién, utilizando tecnologia moderna
con el objeto de solucionar definitivamente las demoras en expro-
piaciones, adquisiciones y liberacién de terrenos e interferencias
que traban las obras de infraestructura.

Objetivo de politica 3. Cierre de brechas y reduccion de la
informalidad

Formular un Plan Nacional de Infraestructura Social oficial com-
plementario al PNIC, con enfoque territorial y de proyectos inte-
grales. Ejecutarlo estructurando paquetes de obras similares y de
redes de servicios, en las modalidades de obra piablica y APP. Utili-
zar los PMO para desarrollar en regiones agrupadas estos paquetes
de proyectos integrales de agua, desagiie, plantas de tratamiento,
postas médicas, hospitales, escuelas, comisarias, vias, caminos veci-
nales, electricidad, energfas renovables, internet, etcétera.

Impulsar paquetes y programas ejecutables en cinco afos de: a)
escuelas modulares para costa, sierra y selva; b) hospitales concur-
sados en conjunto en la modalidad APP, a ejecutarse y construirse
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escalonadamente a nivel nacional; ¢) redes regionales de agua y
saneamiento, que cierren las brechas a nivel nacional, ejecutadas
en las modalidades de obras publicas y APP.

* Constituir empresas prestadoras de servicios de saneamiento
(EPS) de alcance regional o multirregional con la escala necesaria
para operar econémicamente. En el caso de Sedapal, concursar
la contratacién de gerencia integral e inversiones a largo plazo a
cargo de empresas reconocidas de alcance global, con metas de
cobertura, calidad y reduccién tarifaria.

* Condicionar la asignacién de recursos por parte del MEF a go-
biernos subnacionales, al empaquetamiento obligatorio de pro-
yectos de infraestructura social, utilizando prototipos modulares
replicables, siempre que estén disponibles.

* Incorporar el personal necesario, equipamiento y mobiliario, co-
nexién a internet y energfa eléctrica o solar, al disefio y al presu-
puesto asignado a mddulos replicables de infraestructura social.

* Establecer una visién de largo plazo del gasto publico en obras
que trascienda las administraciones, minimice la injerencia poli-
tica, cese de dedicarse a atender pedidos urgentes, y enfrente con
éxito la paralizacién de obras atacando los problemas en su raiz,
cuando se presentan.

* Respetar la planificacién y no asignar presupuesto arbitrariamen-
te, bajo una regla que limite a un porcentaje minimo la parte del
presupuesto anual que puede asignarse fuera de planes aprobados.

Objetivo de politica 4. Capacitacion y mejoras del sistema
de control

* Dotar a los gobiernos subnacionales de competencias mediante la
capacitacién. Esto se harfa autorizando a universidades y escuelas
de negocios calificadas a dictar programas de educacidn ejecutiva,
para funcionarios de carrera encargados de la formulacién de pro-
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yectos y la gestién del gasto en las municipalidades provinciales y
distritales y los gobiernos regionales.

Formar y calificar, mediante la transferencia practica de capacida-
des sumada a la formacién educativa descrita en el parrafo prece-
dente, al menos 300 funcionarios de carrera en tres afos, capaces
de gestionar y acompafiar la preparacién y ejecucién de grandes
proyectos o paquetes de proyectos de infraestructura.

Crear un sistema anticorrupcion en el gasto en obras, que no sea
de responsabilidad exclusiva de la Contraloria, y asigne la respon-
sabilidad de cuidar los recursos y asegurar que no haya corrupcién
al titular de cada entidad y de cada sector, en primera instancia.

Profesionalizar la Contralorfa, entrenando auditores gubernamenta-
les de carrera para evitar los problemas que genera su falta de pre-
paracién y de capacidad de diferenciar el error de la irregularidad.
Establecer sanciones para los auditores que opinan fuera del dmbito
de su competencia. Evitar que el control concurrente paralice obras.

Implantar el uso generalizado de tecnologia de videovigilancia de
bajo costo, para seguir el avance de obras pequenas en las locali-
dades y obras de todo tamafo en tiempo real. Este seguimiento se
haria con enfoque de gerencia de proyectos y de control, mientras
se llega a implementar la metodologia BIM, con enlaces a entida-
des ejecutoras en los tres niveles de gobierno, que requerird largo
tiempo de aprendizaje y una amplia data compartida de soporte
para llegar a funcionar.

Imponer la rendicién de cuentas y la evaluacién de resultados
de la aplicacién de normas y la ejecucion de proyectos mediante
el establecimiento de observatorios, neutrales y ajenos al aparato
publico, dedicados a efectuar un seguimiento por lo menos tri-
mestral de las obras, asi como de las promesas y anuncios de los
encargados del Ejecutivo y sus ofertas electorales
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Objetivo de politica 5. Proyectos maduros y retos en la
gestién de procesos y la formulacién de politicas

Establecer, tanto para obras publicas como APP, estdndares de
preparacion de proyectos en sus aspectos claves o drivers por tipo
de proyectos, con el objeto de que alcancen la madurez requeri-
da antes de concursarlos. Esta madurez, una vez alcanzada, serd
certificada por una empresa de consultoria global. Efectuar los
concursos de APP y las licitaciones de obras publicas, utilizando
los contratos tipo Perti para proyectos de madurez certificada en
condiciones confiables y transparentes, que atraigan a los mejores
y mis serios inversionistas nacionales y extranjeros.

Introducir transversalmente en la administracién publica el con-
cepto del resultado esperado, que debe ser el objetivo e hilo con-
ductor de la institucionalidad —la actual o una nueva— a cargo
del gasto publico en obras: una obra adjudicada sobre la base de
un proyecto bien preparado y maduro, que se construye y ejecu-
ta en el tiempo establecido dentro del presupuesto del proyecto,
porque los problemas que van surgiendo se solucionan sobre la
marcha de manera colaborativa entre las partes, que es terminada
con el nivel de servicio exigible y sirve eficazmente en los anos
siguientes porque opera y se mantiene adecuadamente.

Restringir al minimo posible los denominados cargos de confian-
za, especificando los cargos que pudieran cubrirse asi, y exigir
el nombramiento de personal de carrera seleccionado mediante
concurso de méritos, para todos los demds cargos de la denomi-
nada alta direccién de las entidades publicas.

Crear un Ministerio de Infraestructura no es aconsejable. Cons-
tituir un ministerio con el presupuesto mis grande de todos los
sectores es un inmenso reto y no garantiza la debida preparacién
y ejecucion de los proyectos, y puede generar duplicaciones que
ocurren al fusionar ministerios que arrastran problemas en un
nuevo superministerio, que no serd inmune a los mismos proble-
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mas. No se deberia lanzar por decisién politica una nueva insti-
tucién que, al no funcionar, harfa que el pais pierda afos en el
proceso.

e Tener presente, al formular politicas, que existen tres frentes de
accién: a) los procesos que deben enfocarse de manera integral y
articulada, b) la normativa que requiere una preparacién previa
antes de ser dictada y c) las instituciones que lideran los proce-
sos. La superacién de los problemas de gestién de los procesos
del gasto es condicién sine qua non, lo primero que hay que en-
frentar. Por la desarticulacién de los sistemas administrativos, la
injerencia politica y la falta de capacidades de los entes ejecutores,
los procesos no fluyen ni alcanzan resultados segtin lo planificado
y presupuestado. Esto no se resuelve con normativa correctiva
lanzada sin la necesaria preparacién previa, aunque incorpore las
mejores pricticas de otros paises, ya que no arroja resultados pre-
cisamente porque los procesos no funcionan. Del mismo modo,
impulsar una nueva institucionalidad, de cualquier tipo, no re-
suelve los problemas de gestidn per se, sino que los complica, y
no garantiza necesariamente el buen proceso, funcionamiento y
ejecucion de los proyectos.



| 8. Epilogo: enfoque vy perspectiva
poselectoral de la gestion del
gasto

En la segunda vuelta electoral un eje del debate —sobre el que hubo
consenso— fue la incapacidad de gestién del Estado durante las restric-
ciones a la circulacién de personas y las actividades econémicas por la
pandemia del COVID-19, lo que evidencié la falta de infraestructura
social de redes de agua y desagiie, hospitales en nimero insuficiente sin
equipamiento ni el personal de médicos y enfermeras necesario, postas
médicas cerradas, desabastecimiento de oxigeno medicinal, la compra
tardia de vacunas, y dificultades logisticas en la entrega de bonos de ayu-
da a la poblacién, entre otros aspectos.

Donde surgieron discrepancias fue en torno al origen del problema
de la falta de servicios puablicos de calidad: por un lado, se respon-
sabiliz6 a la Constitucién Politica de 1993 por otorgarle un papel
subsidiario al Estado, lo que dejaba supuestamente desprotegida a la
poblacién; y, por otro lado, se atribuyd la falencia a fallas del Estado,
no del modelo econémico. También hubo discrepancia respecto al
modo de encarar el problema: por un lado, con un Estado interven-
cionista a cargo de los servicios; por otro, mediante la participacién
del sector privado para ayudar a aliviar la carga financiera y de ges-
tién al Gobierno, y contribuir al logro de resultados.

Durante décadas el Estado no ha superado estos inconvenientes por su
cuenta. Asi, incumplia el articulo 58 de la Constitucién de 1993, que pre-
cisa que el Estado «orienta el desarrollo del pais y actda principalmente en
las 4reas de promocién del empleo, salud, educacion, seguridad, servicios
publicos e infraestructurar.

Precisamente alli donde el Estado ha impedido la participacién pri-
vada, en construccién de hospitales, postas médicas y redes de agua
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y desagiie, y en servicios hospitalarios y de salud publica, la situacién
es precaria y se observa los mayores déficits de servicios publicos de

calidad.

En el dmbito de la salud publica, en la campana electoral se argu-
mentd a favor de la salud universal a cargo del Estado, y dejar de ver a
la salud como negocio, llegdndose a atribuir el abandono y deterioro
de los servicios brindados por el Estado a la existencia de clinicas pri-
vadas. En realidad, la participacién privada alcanza solo al 5 % de la
poblacién y el Estado no logra atender al 95 %, la inmensa mayoria.

Hasta la actualidad se invierte en hospitales publicos que demoran
mds de lo previsto en terminarse, luego se inauguran y no entran en
operacién por falta de personal capacitado, presupuesto o equipos, o
falta de capacidad para instalarlos. Segtin AFIN, se requieren 1791
establecimientos de atencién primaria (brecha de 44 %) y 156 hos-
pitales adicionales a los existentes (brecha de 41 %), y 96 % de los
hospitales pablicos cuentan con capacidad instalada inadecuada®.

Las exitosas experiencias de APP integrales de bata blanca en los hos-
pitales Kaelin de la Fuente en Villa Marifa del Triunfo y Barton en
Callao fueron promovidas por EsSalud, inauguradas en 2014 y pro-
porcionan atencién a 500 000 asegurados satisfechos, con eficiencia
y adecuados niveles de servicios. Sin embargo, esta modalidad tan
exitosa fue dejada de lado por presiones ideoldgicas, sindicales y po-
liticas, tal como se aprecia en el cuadro 11.

Asi como otros servicios publicos mencionados en el referido articulo
de la Constitucién, la falta de agua potable y desagiie en los domi-
cilios de millones de peruanos marginados se puede enfrentar con
participacién de la inversién privada, como veremos mds adelante,
pero el discurso politico sigue lejos de esto.

24 De infraestructura a servicios, Y. Ramirez, Quincenario AFIN, niimero 276, junio de
2021. Indicadores de brecha de infraestructura y equipamiento del sector salud 2020,
Quincenario AFIN, niimero 277, junio de 2021.
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Cuadro 11

Iniciativas privadas de APP cofinanciadas en salud rechazadas por

Prolnversién

Lima Hospital Set Set
San Martin Cayetano 690 ) Oe 1'4 ) Oe 1'9
de Porres Heredia
Lima Hospital 259 Set. Oct.
Ate Vitarte Huaycin 2014 2020
Lima
San Juan de Miraflores, Centro de 129 Set. Dic.
San Martin de Porres, Radioterapia 2014 2015
Cercado de Lima
. . Servicio de Pato- Set. Dic.
Lima Metropolitana =y 0 oynica 7 2014 2015
Lima Hospital Sergio 894 Dic. Ene.
Comas Bernales 2014 2017
Lima Hospital Hipdlito 729 Oct. Dic.
El Agustino Unanue 2014 2014
Hospital
Cercado de Lima Nacional 752 i\gig ; (;l 1e 7
Dos de Mayo

Fuente: Minsa, Prolnversién. Elaboracién I1G.

8.1. El discurso politico y la precaria situacion de los
servicios publicos: el caso OTASS

Los servicios publicos han sido un foco de ideologizacién y debate
politizado, donde a lo largo de las décadas se impuso en la ciuda-
danfa, como lugar comun, la idea de que los servicios no deben ser
negocio y deben permanecer como monopolios estatales. Los politi-
cos, en vez de proponer cambios, explicarlos y corregir la situacién,

se pasman por temor al rechazo del publico y todo sigue igual.



La gestion del gasto publico en obras

Cudnto habri calado este enfoque que ha llegado a ser contraintuiti-
vo entender que si la cobertura de agua potable y desagiie con calidad
se universaliza, los costos de ampliar y renovar redes y mantenerlas
se repartirdn entre mds usuarios y las tarifas tenderdn a bajar en el
tiempo al expandirse la facturacién y su cobranza.

Al impedir la participacién publico-privada como alternativa que
acompane las obras putblicas de costumbre, se vuelve aceptable para
los politicos, las autoridades, los funcionarios y los ciudadanos que
las empresas publicas a cargo no cubran sus costos, y trabajen a pérdi-
da «para poner los servicios bésicos al alcance de toda la poblacién»,
sin importar que no sean capaces de ejecutar las inversiones necesa-
rias para mantener el servicio, ampliar su cobertura, ni mejorarlo. Se
impone la mediocridad, subsiste la precariedad y nada cambia.

Y cuando la situacién llega a extremos como durante el encierro por
la pandemia, se levantan voces exigiéndole al Estado que cumpla, y
denunciando la precariedad y la falta de servicios. Se insiste en pedir-
le al Estado que haga lo suyo, cuando es evidente que no es capaz ni
lo ha sido a lo largo de las décadas.

Las agencias multilaterales suelen hacer eco y apoyar a los gobiernos de
turno, que cada cierto tiempo repotencian las empresas estatales pres-
tadoras de servicios con inyecciones de capital para modernizaciones o
reflotamientos que no corrigen la falencia. Usualmente el discurso po-
litico discurre bajo el mismo tenor, pidiendo una supuesta «verdadera»
reactivacién de las empresas estatales en crisis permanente.

Por ello, en 2013, en agua y saneamiento se cre6 el Organismo Técnico
de la Administracién de los Servicios de Saneamiento (OTASS), bajo
el cual las EPS calificadas entran a un régimen de asistencia transito-
ria (RAT) revisable cada tres anos. Transcurridos ocho afos, del total
de 50 EPS (incluidas Sedapal y Aguas de Tumbes) hay 20 dentro del
RAT.'Y las que no estdn en este régimen no necesariamente se hallan
en mejor situacién que las que si lo estdn, como se aprecia en el cuadro
12, que contiene algunos indicadores de gestién de una muestra selec-
cionada de 30 EPS de distintos tamanos, segtin su nimero de usuarios.
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Cuadro 12
Reporte de algunos indicadores de gestién al
cuarto trimestre de 2020 para 30 EPS seleccionadas

Sedapal 1,583 214 89 27 90
EPS grande 1 (4 de total 4)

Sedalib 180 10.7 80 49 65
Epsel* 166 14.1 28 49 99
Sedapar 302 23.2 84 32 94
EPS Grau 199 12.9 46 54 70
Promedio Ponderado 16.3 80 44 83
EPS grande 2 (14 de total 14)

SEDA Hudnuco* 43 23.2 89 40

Sedaloreto* 75 11.9 50 57

EMSA Puno 40 10.1 74 42 52
Sedacaj 43 16.8 84 27 0
EPS Tacna 85 16.7 69 30 68
Sedachimbote 86 12.4 78 47 59
SEDA Ayacucho 62 21.3 91 26 99
Emapa San Martin* 47 15.0 75 37 3
EPS Semapach* 47 12.2 6 23 99
EPS Sedacusco 90 21.5 83 44 99
Emapica* 51 16.1 43 45 60
EPS SEDA Juliaca 52 5.9 16 7 55
EPS Sedam Huancayo 77 18.0 34 40 0
UE Agua Tumbes* 40 9.0 36 68 37
Promedio ponderado 15.4 61 39 48
EPS mediana (6 de total 16)

Emapa Canete* 25 18.3 53 46 5
Emapapisco® 21 16.2 17 44 94
EPS Moyobamba* 14 19.7 89 29 0
EPS Moquegua* 22 23.2 90 28 99
EPS Chavin 31 23.9 81 54

EPS Abancay 16 24.0 89 33

Promedio ponderado 21.0 69 41 33

EPS pequefia (5 de total 15)

Emapa Pasco 12 1.72 0 20 0
Emapa Huancavelica 10 22.8 90 39
EPS NOR Puno 8 12.0 62 13 74
EPS Agua del

K 6 9.6 4 9 55
Altiplano S. R. L.
EPS Rioja S. A. 5 20.0 61 55 0
Promedio ponderado 12.2 42 26 22

* En Régimen de Apoyo Transitorio (RAT).
Fuente: Sunass, Direccién de Fiscalizacién. Elaboracién: IIG.
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Respecto a los indicadores en el cuadro, la continuidad se refiere a
alguna forma de acceso a una conexién de agua que puede ser com-
partida entre varios hogares, y no implica una conexién domiciliaria.
El agua facturada no mide la cobranza de las facturas.

En el cuadro 13 se observa la magnitud de la precariedad de los in-
dicadores promedio para la muestra representativa de 30 EPS que
incluye a Sedapal y todas las EPS grandes tamafo 1 y tamafo 2, mds
algunas EPS medianas y pequefias representativas. Si se incluyeran
todas las EPS medianas y pequenas, los promedios serfan peores.

En suma, la institucionalidad creada para sacar del hoyo a las EPS con
el régimen de apoyo transitorio a cargo del OTASS no ha funciona-
do. Sin embargo, los sucesivos gobiernos no se deciden a reconocerlo
y no aceptan que la participacién del sector privado es necesaria.

8.2. Los problemas de gestion son estructurales y deben
encararse con realismo

Es cierto que en muchos paises desarrollados el Estado estd a cargo de
los servicios publicos y estos funcionan razonablemente bien, pero,
para eso, se necesita un Estado meritocrético, con funcionarios cali-
ficados, que gestione bien.

Es necesario abrir los ojos al hecho de que el Estado y los sucesivos
gobiernos en el pais no han tenido capacidad para gestionar el gasto
en obras de infraestructura social y productiva, ni para asegurar su
operacién y mantenimiento y brindar servicios de calidad. Superarlo
requiere apoyar la inversién publica y la inversién publico-privada
cuando resulte conveniente, seglin criterios técnicos, sin prejuicios
ideoldgicos de por medio.

Que se permita la inversién privada es conveniente, pero no suficien-
te. La gestién publica del gasto en infraestructura social o productiva,
bajo cualquier modalidad, obras publicas o APD, para todo tipo de
proyectos de cualquier tamano, no funciona.
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Cuadro 13
Indicadores de gestién promedio al cuarto trimestre de 2020 para una muestra
de 30 EPS seleccionadas

Sedapal 1,583 21.4 89 27 90
Total muestra

(incluida 3,438 18.6 78 35 75
Sedapal)

Total muestra

(sin Sedapal) 1,855 16.1 70 41 62

Fuente: Sunass, Direccién de Fiscalizacién.
Elaboracién: IIG.

El problema es estructural y, para lograr resultados y concluir las obras
segtn lo planeado, es necesario resolver las dificultades que surgen en las
fases del proceso del gasto, pero se acostumbra dejar los problemas sin
atender, hasta que se acumulan generando parélisis, demoras y sobrecos-
tos, que motivan a la administracién de turno a dictar nueva normativa,
generalmente adoptando las mejores précticas de paises referentes.

Tal como se explicd en este documento, la nueva normativa dificil-
mente tendrd algiin impacto si, como es usual, no se preparan las
condiciones previas para aplicarla —es decir, pautas, procedimien-
tos, asignacion de responsabilidades, personal calificado, presupuesto
suficiente— y si los procesos siguen sin corregirse. Con normativa,
no se resuelven los problemas de gestién.

La injerencia politica es un factor omnipresente y un problema ge-
neralizado. Se manifiesta cuando las nuevas autoridades en todos los
niveles de gobierno ignoran los planes aprobados antes, suspenden
arbitrariamente obras en marcha e introducen nuevos proyectos de
su predileccién. Ademds, las nuevas autoridades llegan acompanadas
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de funcionarios de su confianza para los puestos claves, y desplazan,
impiden o desalientan la contratacién de personal calificado de ca-
rrera, lo que inicia una nueva curva de aprendizaje que afecta los
resultados del gasto.

Esto se traslada a una deficiente preparacién de proyectos de obras
publicas y APP, que conduce a licitaciones y concursos inmaduros
que —como se vio en este documento— se traban, se demoran o se
paralizan y generan oportunidades para la corrupcién.

Ademis, en el macroproceso del gasto intervienen siete de los once
sistemas administrativos del Estado de manera desarticulada, como
si fueran compartimentos estancos. Esto se puede atribuir a falta de
liderazgo, falta de capacidades, y a que, como la responsabilidad se
diluye, nadie se siente responsable por la falta de resultados.

A esto se suma la falta de un sistema de seguimiento del gasto que
acompaie todo el proceso, desde la seleccién y priorizacién de cada
proyecto, su formulacién y diseno, estudios, términos de referencia,
concurso y adjudicacién de la obra publica o la APP, permisos, ejecu-
cién fisica y entrada en operacién.

Por si fuera poco, el presupuesto de proyectos de inversién en obras
se maneja con criterio clientelista. Como se aprecia en el cuadro 14,
en el periodo 2015-2019 se asigné y gast6 en promedio 40.2 % del
mismo, equivalente a S/ 12,000 millones anuales, en miles de peque-
fios proyectos al nivel de los gobiernos locales, a cargo de pequenas
unidades ejecutoras sin calificaciones. La descentralizacién ha poten-
ciado la ineficacia de la gestién del gasto publico.

8.3. Anadlisis de las propuestas en los planes de gobierno

En este contexto, cabe comparar las propuestas relativas al desarrollo de
infraestructuradeservicios publicos contenidas en los planes de gobier-
no de las agrupaciones politicas que compitieron en la segunda vuelta
electoral. El cuadro 15, en la pdgina subsiguiente, describe aspectos
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planteados por Pert Libre y Fuerza Popular. Es una aproximacién a lo
que podria esperarse del accionar del gobierno electo en los préximos
anos. No obstante, el historial de injerencia politica, la falta de conti-
nuidad, y la manifiesta incapacidad de gestién piblica del gasto de los
sucesivos gobiernos, lleva a pensar que se trata de una oferta electoral
que deberd ser confrontada con la dura realidad en los afios siguientes.

Lo ofrecido por los contendores se ubicé en polos opuestos respecto
a la participacién del sector privado. Sin embargo, ambos planes no
han estado orientados a cémo solucionar los problemas de gestién
diagnosticados en este documento, sino estdn referidos, como es ha-
bitual, a ofrecer montos a gastar o incrementos de presupuesto y
eventuales obras. La capacidad de gestién del nuevo gobierno para
sacar adelante los proyectos de inversién serd puesta a prueba.

8.4. ;Por qué no cambian las cosas?

Se elude bajo diversas modalidades, enunciadas a continuacién, la
solucién de los problemas que inevitablemente surgen en el proceso
del gasto.

En cuanto a aspectos legales: a) La ley de contrataciones es una herra-
mienta llena de formalidades que traban la ejecucién de las obras, y
en vez de corregirla y adecuarla para que todos los proyectos fluyan,
se exceptua de sus alcances a proyectos escogidos a dedo para impul-
sarlos. b) Se opta por dictar normativa con las «mejores pricticas»
cada vez que la presién sube por los problemas acumulados, sin al-
canzar resultados como vimos anteriormente.

Respecto a herramientas de gestién: ¢) Los acuerdos de gobierno a
gobierno (G2G) en boga son otra forma de subsanar la falta de ca-
pacidades sin atacar los problemas subyacentes en la administracion
publica. d) En 2020 se crearon los proyectos especiales de inversién
publica (PEIP) para facilitar la ejecucién de proyectos de envergadura
y paquetes de proyectos escogidos, dejando sin encarar los problemas
de gestién que afectan a los proyectos en general e) Se crean unida-
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des de entrega (delivery units) para destrabar proyectos especificos, o
equipos de seguimiento de inversiones empoderados para el mismo
fin. Sus resultados son pasajeros, duran tanto como el empodera-
miento y los funcionarios en sus cargos, y con frecuencia resuelven
una traba pero surgen otras.

Como se precisa en este documento, se recurre a la voluntad politica
como si fuera el ingrediente mdgico que puede subsanar cualquier
deficiencia. En los hechos, la voluntad politica tiene alcance limi-
tado, no entra en detalles de ejecucién, dura mientras haya autori-
dades en busca de aprobacién del publico, interesadas en el tema a
impulsar, y no impacta mayormente sobre los problemas de gestién
porque ellos no ocurren por falta de voluntad politica, sino por falta
de organizacién, personal adecuado e institucionalidad. Por supuesto
que es bueno contar con voluntad politica favorable al mds alto nivel,
pero eso no reemplaza la gestién de los detalles en los procesos del
gasto, que es donde las cosas se entrampan.

El publico, frustrado por la ausencia de servicios ptblicos adecuados,
desconfia de los politicos y de la inversién publica, en el contexto de
una gestién ineficiente e ineficaz del gasto en obras y de casos de co-
rrupcién descubiertos en los dltimos afios. Sin embargo, seguiremos
necesitando llevar adelante obras publicas y APP en infraestructura
para cerrar las brechas sociales y productivas. El gran reto para recu-
perar la confianza del publico y los usuarios es controlar y minimizar
la corrupcién en obras al mismo tiempo que se mejora drésticamente
la capacidad de gestién publica.

8.5. Pautas para nuevas politicas de gestion del gasto

Para poner en perspectiva la precariedad de la situacién que soporta
durante generaciones la mayoria de los peruanos por falta de servicios
publicos de calidad, como consecuencia de la gestién fallida del Estado,
en el grifico 5 se muestra sus causas, manifestaciones y consecuencias.
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Grafico 5

La radiografia de una pobre gestién

sQué factores y carencias explican la ineficiencia e ineficacia de la gestién
publica de proyectos? Enfrentar los problemas y superar los cuellos de bote-
lla es parte esencial del gran cambio que el pais necesita y debe priorizar el
gobierno electo.

* Seleccién y priorizacion

* Estudios, formulacién y disefio

* Presupuestos

* Contratacion

* Permisos, expropiaciones y liberaciones
* Construccién y ejecucién

* Supervisién y control

* Sistemas administrativos desarticulados

* Gobiernos subnacionales con autonomia
y sin capacidad de gestién

* Injerencia politica

* Meritocracia cero

* Ausencia de un sistema de seguimiento
del gasto

* Falta de continuidad y planes

* Falta de liderazgo

* Desinterés por los detalles

* Sobrerregulacién, formalismos y contratos
confrontacionales

* Pardlisis, demoras y sobrecostos

* Sistema de control desalienta la toma de
decisiones

* Se ataca los efectos pero no las causas

* Procesos no fluyen

* Problemas no se resuelven

* Proyectos no se terminan y se judicializan

*No se gasta un tercio del presupuesto de
obras cada afio

* Brechas sociales crecen

* Servicios publicos son de mala calidad

Elaboracién: I1IG.
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La informalidad del 75 % de la poblacién se caracteriza por la falta
de acceso a servicios de calidad de agua y saneamiento, salud, educa-
cién, seguridad, transporte, y vivienda digna, entre otros. Es evidente
que los sucesivos gobiernos no han logrado cambiar la situacién y le
dieron la espalda a la sierra, la selva y al Pert rural.

El liderazgo que un cambio de esta magnitud requiere es uno deci-
dido a implantar en la administracién publica el hédbito de preparar
las condiciones necesarias y contar con los recursos presupuestarios y
humanos requeridos antes de lanzar nueva normativa u ofrecer obras
sin saber cémo ni cudndo podrdn ejecutarlas.

Los problemas de la gestién publica del gasto en obras hay que en-
frentarlos uno por uno, solucionarlos tan pronto ocurran, y aprender
a repetir la experiencia cuando vuelvan a presentarse en cualquier
proyecto. Esta capacidad de aprendizaje transmisible deberfa volverse
un hdbito, pero no es parte de la idiosincrasia nacional hasta el mo-
mento.

Los politicos de cualquier tendencia en el Pert se caracterizan por su
impaciencia para lograr resultados y su despreocupacién por los deta-
lles. Esto podria ser balanceado —como ocurre en otros paises— por
servidores publicos eficientes, experimentados, de carrera, que asegu-
ren la continuidad necesaria al cambiar los gobiernos o los gabinetes,
pero sin meritocracia no hay balance posible para la injerencia y el
cortoplacismo de los politicos. Asi, la gente sigue sin servicios y el
pais continua a la deriva.

Las brechas de servicios publicos de calidad no se cerrardn con ar-
ticulos declarativos en una nueva Constitucién, ni capturando ma-
yor renta del sector privado para financiar mayor gasto en salud y
educacién, o en agua y saneamiento, cuando por incapacidad de
ejecucién se deja de gastar un tercio del presupuesto de obras afio
tras afo. Tampoco se cerrardn declarando sectores en emergencia o
fortaleciendo empresas publicas o municipales que no logran operar
eficientemente, facturar, cobrar, mantener y expandir la cobertura
como en el lastimoso caso de las EPS y Sedapal.
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Para no alejar la inversién privada, es imprescindible que el nuevo go-
bierno respete los contratos de concesién celebrados para construir, ope-
rar y mantener infraestructura a largo plazo, y serfa mejor ain que ade-
més de promover obras publicas, se abra a la participacién de la inversién
privada mediante APP en los sectores sociales, contrate PMO en ambos
casos para que acompanen la gestién del gasto con eficacia, e instaure los
contratos colaborativos.

La gestién del gasto en obras publicas y APP enfrenta un cuello de
botella subyacente: la descentralizacién no ha dado resultado y la
autonomia de los gobiernos subnacionales conduce a la atomizacién
del gasto, que resulta de muy baja calidad por su falta de capaci-
dades, e imposible de controlar. Este serd uno de los mayores retos
del gobierno electo. Apoyar a las pequefias y medianas empresas de
construccion nacionales con muchas pequenas obras en los distritos,
provincias y regiones tiene pronéstico reservado, considerando los
vastos antecedentes de corrupcién en gobiernos subnacionales du-
rante varios periodos.

Para frenar la corrupcién a nivel de los gobiernos subnacionales, el
nuevo gobierno deberia considerar el empaquetamiento de proyectos
de infraestructura social similares en provincias o regiones enteras,
para lograr una escala de inversién costo-eficiente y mayor posibili-
dad de control, y contratar PMO para suplir la falta de capacidades,
mientras los funcionarios subnacionales van calificindose y aprenden
a preparar proyectos y acompanar la gestién de las obras.

Tal como se plante6 en este documento, es menester introducir un
sentido transversal de misién en la administracién publica para lo-
grar que las obras se terminen a tiempo, dentro de su presupuesto y
con los niveles de servicio de calidad contratados. Esto se viabiliza
mediante la preparacién de proyectos maduros antes de concursar-
los, para asi evitar oportunidades para la corrupcién y minimizar
las adendas en las APP o los adicionales de presupuesto en las obras

publicas.
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| Anexo

Hojas de vida de los expertos participantes

Alfredo Thorne

Es director ejecutivo de Thorne & Associates S. A. C., empresa dedica-
da a la asesoria financiera, y socio de la empresa de asesorfa econémica
Global Source Partners, cuya sede se encuentra en Nueva York. De
julio de 2016 a junio de 2017, fue ministro de Economia y Finanzas.

De 2009 a 2011, fue director general de Banca de Inversién del Gru-
po Financiero Banorte, el tercer banco mds grande en activos de Mé-
xico. De 1995 a 2009 trabajé en el Banco de Inversiéon ].P. Morgan,
donde fue jefe de anilisis econdémico y estrategia para América Lati-
na. Desde 1987 fue economista senior del Banco Mundial, cuya sede
se encuentra en Washington D. C. Previamente trabajé en el Grupo
de Andlisis para el Desarrollo (Grade), en Lima.

Es doctor en Economia por la Universidad de Oxford. Tiene maes-
tria en Desarrollo Econémico por la Universidad de Cambridge. Es
licenciado y bachiller en Economia por la Pontificia Universidad Ca-
t6lica del Peru.

Carlos Oliva Neyra
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En el pais los problemas estructurales no se resuelven y las obras con frecuencia
no se terminan. Las décadas pasan y los gobiernos cambian pero las brechas
sociales y la falta de servicios basicos y de infraestructura social y productiva
subsisten. Nunca se hizo esto mas evidente que durante la pandemia del
COVID-19.

La gestiéon del gasto publico en obras es uno de los mas grandes retos que
enfrentaremos al llegar el Bicentenario. ¢ Estara el gobierno electo a la altura del
reto?

A lo largo del tiempo se han creado o reorganizado instituciones y entidades
responsables de la provision de infraestructura de servicios publicos, y se ha
dictado cantidad de normas especificas, leyes marco y textos Unicos ordenados,
que no han dado el resultado esperado. Si los problemas de gestion no han
logrado ser resueltos con instituciones ad-hoc o con nueva normativa, ;,qué hacer
entonces?

¢Surtiria efecto introducir articulos declarativos en la Constitucién garantizando
acceso alagua, salud y educacioén para todos los peruanos, sila gestion publica no
funciona? ¢ Tendriaimpacto asignar mas presupuesto a esos sectores si, afio tras
ano, se deja de gastar un tercio del presupuesto disponible? ;Cémo prevenir la
corrupcién en obras e impulsar los proyectos con una gestion transparente del
gasto? ;/Cudl debe ser el rol del control para evitar y solucionar los
entrampamientos, en vez de generar temor y paralisis? Con solo voluntad politica
y medidas que crean vias rapidas o exoneran de tramites o requisitos a algunos
proyectos escogidos, no se ha logrado superar la incapacidad generalizada de
gasto, {como se podria entonces atacar las causas de los problemas para
solucionarlos pronto, superar los cuellos de botella y lograr que todos los
proyectos, de cualquier tamanio, fluyan y lleguen a buen término?

En esta publicacion, coeditada por la Universidad Continental y el Instituto
Infraestructura Institucionalidad y Gestion (IIG), se analiza la raiz de los problemas
detectados, se proponen politicas que conduzcan a un drastico cambio para
superarlos, y se responden las interrogantes planteadas.

lIG es una asociacion civil sin fines de lucro que investiga y promueve la discusion
de ideas y politicas relacionadas con la mejora continua de la gestién publica, el
impulso de las inversiones y el fortalecimiento de la institucionalidad, mientras se
reducen lainformalidad, la pobreza y la desigualdad.

ISBN: 978-612-4443-31-2
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