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Prefacio

a presente publicacion “Inversion en In-

fraestructura Ptblica y Reduccion de la

Pobreza en América Latina” forma parte
de una serie de estudios del “Programa Regional
de Politicas Sociales en América Latina” (Regio-
nalprogramm Soziale Ordnungspolitik in Latei-
namerika - SOPLA - por sus siglas en aleman) de
la Fundacién Konrad Adenauer, cuyo principal
objetivo es el planteamiento de propuestas de
politicas publicas relacionadas a los grandes re-
tos sociales y econémicos que se presentan en la
region. Para este fin, la Fundacion Konrad Ade-
nauer convoc6 en el afio 2007 a 13 renombrados
institutos académicos de diferentes paises de
Latinoamérica para formar una red de estudios
orientada a analizar las politicas publicas y so-
ciales en laregion. El primer volumen de la serie
titulado “Crecimiento y Progreso Social en Amé-
rica Latina” aborda el tema de la relacién entre
crecimiento macroeconomico y su probable inci-
dencia en lareduccion de la desigualdad en la re-
gion. El segundo tomo, “Eficiencia del Gasto Pu-
blico en Ameérica Latina” analiza el nivel de
eficiencia con el cual la inversi6n piblica es des-

tinada a resolver los problemas basicos de la po-
blacién mas necesitada. El tercer libro de la se-
rie, “Migracion y Politicas Sociales en América
Latina” desarrolla la problematica de los flujos
migratorios de millones de latinoamericanos y
como repercuten en la realidad de cada pats, pro-
poniendo formas de abordar los problemas en
los paises de origeny de destino; mientras que la
cuarta publicacién “Sector informal y Politicas
Piblicas en América Latina” trata el tema de la
informalidad, presentando propuestas orienta-
das a la formalizacién de amplios sectores de la
economia informal.

¢Existe alguna correlacion

entre el aumento de la inversion
en infraestructura piblica y la
reduccion de la pobreza?

sta fue la pregunta que nos planteamos
en octubre del afio 2009 durante una
reunion en la que participamos los re-
presentantes del Programa Regional de Politi-
cas Sociales en América Latina y los investiga-



dores de la Universidad Alberto Hurtado de San-
tiago de Chile. No llegamos a una conclusién de-
finitiva, pero coincidimos en que se trataria de
un tema sumamente interesante a abordar en el
marco de nuestra publicaciéon anual orientada a
analizar los grandes retos de caracter socio-eco-
noémico de la region.

“Inversi6n en Infraestructura Pablica y Re-
duccién de la Pobreza en América Latina” no
pretende analizar la correlacién entre el incre-
mento de la inversion en infraestructuray el cre-
cimiento del Producto Interno Bruto de un pais
o de una regién, ya que consideramos que este
fenomeno ha sido ya ampliamente investigado.
Centramos nuestro analisis en el efecto de re-
duccién de pobreza que deberia ser generado a
raiz de un aumento en el volumen de inversion y
consecuentemente en la eficiencia de la infraes-
tructura publica. Este enfoque representa una
novedad ya que en la presente publicacién se
presentan en forma comparativa casos de inver-
sion en infraestructura puablica en 13 paises de
América Latina. Cada uno de los estudios inclu-
ye una serie de propuestas de politicas publicas
orientadas a incrementar el efecto de reduccién
de la pobreza partiendo del ejemplo planteado.
Los articulos presentan diversos ejemplos de in-
version en infraestructura publica: inversion en
carreteras, obras de riego y puertos, en escuelas
y hospitales, en la generacion y el transporte de
energia, en agua y alcantarillado, etc. Pese a la
diversidad y aparente heterogeneidad de los ca-
sos, todos ellos tienen un denominador coman:
se analiza cuantitativamente y cualitativamente
la incidencia del aumento de inversién en infra-
estructura publica (sea una inversion netamen-
te publica o pablico-privada) en la reduccion de
los indices de pobreza en el area beneficiada por
la inversion en infraestructura.

En los casos investigados se lleg6 a la conclu-

sion que el incremento en inversion en infraes-

tructura publica reduce el indice de pobreza. Sin
embargo, se observan importantes diferencias
en cuanto a la eficiencia de la inversion y al efec-
to reductor de pobreza en los diferentes casos
analizados. El efecto positivo observado no es en
todos los casos, por lo tanto, homogéneo. Por
este motivo, cada uno de los estudios presenta
una serie de propuestas de politicas puablicas
orientadas a optimizar la inversion en infraes-
tructura pablica con el fin de reducir los indices
de pobreza en las zonas beneficiadas por la in-
version en infraestructura de manera mas efi-
ciente.

Para la Fundacion Konrad Adenauer, la pu-
blicacion de los estudios sobre politicas sociales
forman parte de una serie de actividades desti-
nadas a incentivar la aplicacion de politicas pa-
blicas orientadas a abordar los principales retos
economicos y sociales de la region: la lucha con-
tra la pobreza y contra la profunda desigualdad
que aqueja las sociedades latinoamericanas.
Asimismo, pretende contribuir a la implementa-
cion de politicas sociales que enfaticen en la ne-
cesidad de apoyar iniciativas cuyo objetivo sea
lograr un avance con respecto a mejorar las
oportunidades de desarrollo a nivel personal,
profesional, econdmico y social de los latinoa-
mericanos. En este sentido, el programa regio-
nal SOPLA trabaja conjuntamente con las repre-
sentaciones de la Fundacién Konrad Adenauer
en los paises de la region, desarrollando activi-
dades de capacitacion e informacién para asi
brindar un aporte al desarrollo de los paises de
América Latina.

La Fundacién Konrad Adenauer desea agra-
decer a la Universidad Alberto Hurtado en San-
tiago de Chile, especialmente al Decano de la
Facultad de Economia y Negocios, Dr. Jorge Ro-
driguez Grossi, asi como al Profesor Eduardo
Saavedra quien asumio la coordinacién acadeé-

mica y la coedicién contribuyendo enorme-

mente para la version final del libro. Asimismo,
mi méas cordial agradecimiento a mis colegas
en la oficina de SOPLA en Rio de Janeiro, Joana

Fontoura, coeditora de la presente publicacion,

por los invalorables aportes y el incondicional
apoyo en el desarrollo del proyecto y Clarissa
Dudenhoeffer por la minuciosa revisién de los
articulos.

OLAF JACOB
Director del Programa SOPLA de
la Fundacion Konrad Adenauer



Introduccion

EDUARDO SAAVEDRA

uchos paises de América Latina
muestran un elevado déficit en in-
fraestructura o en la calidad de
ésta’, sea en obras publicas (carreteras, obras de
riego, puertos), servicios basicos (electricidad,
sanitarias, telecomunicaciones, gas) o servicios
de utilidad publica (escuelas, hospitales, vivien-
das sociales). Estas carencias tienen mltiples
explicaciones, no obstante nuestro interés es
analizar desde el punto de vista de las politicas
publicas cual es el link entre la escasa o la mala
calidad de la infraestructuray el elevado nivel de
pobreza que se observa en América Latina?®.
Resulta valido mencionar que no basta con
invertir en infraestructura para crecer y reducir
la pobreza - estas inversiones deben ser social-

mente deseables. Se requiere entonces de un sis-

tema nacional de planificacién y sobretodo de
programas de evaluacion social de las inversio-
nes en infraestructura, asi como de un mecanis-
mo que en forma sistematica sea capaz de foca-
lizar los subsidios cuando estos son necesarios.
Sobre lo primero - evaluacion social de las inver-
siones - se ha avanzado asimétricamente en
nuestros paises, lo que aumenta el riesgo de
construir “elefantes blancos” que sélo generan
despilfarro de recursos y reducen los recursos
para la politica social directa.

A modo de ejemplo, las siguientes dos fi-
guras ilustran el mal estado de diferentes ti-
pos de infraestructura en los paises de la re-
gion, lo que como veremos enseguida tiene un
impacto negativo en la tasa de pobreza. De
acuerdo a datos del World Economic Forum

1 Entenderemos “infraestructura” como las inversiones en obras civiles que se deprecian lentamente en el
tiempo y que desde el punto de vista econémico muestran enormes economias de escala, debido principal-
mente a que el costo anualizado de la inversion (costo hundido) es muy superior a su costo de operacion. En-
tendemos “calidad” de ésta como el servicio que ella entrega a sus usuarios.

2 Para detalles acerca de los problemas de pobreza y desigualdad en la region, consultar Fischer-Bollin y Sa-

avedra (2008).



para el afio 2010, en donde el valor maximo es
7y el minimo 1, la Figura 1 muestra que la ca-
lidad general de la infraestructura en los tre-
ce paises cuyos casos son analizados en este
libro es deficiente, con algunas excepciones
como Chile, Guatemala y Uruguay. A pesar de
que en muchos paises este indicador esta
“cerca” a promedio mundial, no se debe ser
autocomplaciente una vez que la muestra
considera 139 paises y muchos de ellos tienen
indicadores de PIB y pobreza mucho mas defi-
cientes que los de América Latina.

La Figura 2 muestra el detalle de la cali-
dad de la infraestructura en caminos (y carre-
teras), puertos y servicio eléctrico. Nueva-
mente Paraguay y Venezuela muestran bajos
estandares pero llama la atencién que la in-
fraestructura vial y portuaria esta bastante
atrasada con respecto del promedio mundial,
pues so6lo podriamos exceptuar de este retra-
so a Chile y Uruguay.

De acuerdo a informacién de CEPAL, al afio
2009 la tasa de pobreza en América Latina era

en promedio de un 33%, siendo bastante alta en

Figura 1. Calidad de la Infraestructura (paises participantes del libro)
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Figura 2. Calidad de la Infraestructura Vial, Portuaria y Eléctrica
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Global Competitiveness Index 2010-2011.

Figura 3. Pobreza en América Latina

(paises participantes del libro)
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL.

paises con mayor poblacién indigena, y bastante
menor en los paises del Cono Sur (Figura 3)3.

La motivacién central de este libro es cémo
la falta de una buena infraestructura puede afec-
tar las necesidades de la poblacién y sacarla de
la pobreza en que se encuentran muchas de las
economias de los paises presentados en esta
obra. La literatura econémica muestra una rela-
cién de largo plazo entre estas variables, la que
se ha estudiado en el marco de la economia re-
gional como de la economia del crecimiento eco-
noémico#. La economia regional enfatiza el rol de
la infraestructura en reducir los costos de tran-
saccion via una mayor conectividad entre mer-
cados generando economias de aglomeracién
que aumentan el PIB y reducen la pobreza. Por
otro lado, la economia del crecimiento economi-

co muestra tanto el impacto macroeconoémico

sobre la condicion de vida de los mas pobres
(principalmente empleo), como los efectos de la
reduccion del poder de mercado en ciertas in-
dustrias producto de una mejor infraestructura
(eliminacion de mercados aislados).

Para sintetizar los trabajos de este libro, se
han separado las obras de infraestructura en
tres grandes tipos: obras civiles, servicios basi-
cos y servicios publicos. No obstante, varios de
estos trabajos hacen un desarrollo transversal a

dos o mas de estos temas.

Infraestructura en Obras Civiles
y Reduccion de la Pobreza

n el ambito de la infraestructura en

obras civiles, éstas reducen los costos de

transaccion al mejorar la conectividad
entre mercados, lo que produce mayor creci-
miento econémico y por ende una reduccion de
la pobreza. Ejemplos de esta relacién son:

- Inversiones en infraestructura en paises en
vias de desarrollo son una importante fuente
generadora de empleo, tanto directo como in-
directo, con su consecuente impacto en redu-
cir la pobreza por tratarse de empleo menos
calificado y, dependiendo del estado de desa-
rrollo de los paises, altamente intensivo en
mano de obra.

- Nuevas infraestructuras en carreteras,
puentes, ttneles, transbordadores (ferrya),
ferrocarriles, etc., reducen la existencia de
mercados quasi aislados, lo que aumenta
significativamente la competencia en los
mismos, generando efectos distributivos en
favor de los consumidores.

3 Hay que destacar que las cifras para Argentina no son homologadas por CEPAL luego corresponden al del
organismo oficial INDEC, asi como las tasas para otros 4 paises son del afio 2006 a 2008.

4 Serecomienda revisar los textos de Agenor (2004), Baldwin y Martin (2004), Banerjee y Duflo (2005), Esta-

che, et. al (2005) y Straub (2008).



- El desarrollo de la interconectividad reduce
los costos de transporte entre la etapa de pro-
duccién y la etapa de consumo, lo que obvia-
mente reduce el costo de los bienes adquiri-
dos para toda la poblacion.

- Inversiones en obras de regadio, como em-
balses o canales, aumentan considerable-
mente la productividad de sectores rurales
que se encuentran carentes del recurso hidri-
co, en particular de sectores rurales aislados.
Al aumentar la productividad de la tierra cre-
ce el valor agregado de los productos y, por
ello, crece generalmente en forma significa-
tiva la productividad y la mano de obra agri-
cola, muchas veces ligada a sectores pobres.

- Carreteras y puertos favorecen el creci-
miento de los paises “hacia afuera”. Por las
caracteristicas de muchas de las economias
latinoamericanas, muy orientadas a las ex-
portaciones de recursos naturales e intensi-
vas en mano de obra, el desarrollo de la in-
fraestructura genera un mayor crecimiento
en el pafs, con su consecuente caida en los

indices de pobreza.

En este ambito se destacan los trabajos de
Bolivia, Chile, Costa Rica y Guatemala. Los tra-
bajos de Bolivia y Chile son empiricos y ambos
demuestran la importancia de las inversiones
en obras viales (Bolivia) y en riego, viales y con-
cesiones (Chile) en reducir la pobreza. El trabajo
de Costa Rica realiza una mira a la instituciona-
lidad para la inversion en carreteras en su pafs;
mientras que el de Guatemala presenta un estu-
dio de caso enfocado al impacto de las carreteras
sobre la pobreza en una regién especifica de su
pais. Igualmente se refiere a este tema el trabajo
de México, que se revisa brevemente en el apar-
tado de servicios de utilidad publica.

Fernando Candia y Juan Luis Evia muestran
que para Bolivia la baja densidad de la red vial y

la distancia de los municipios a la red funda-
mental explican significativamente la pobreza
en esos municipios, especialmente la pobreza
extrema, lo que mostraria que los municipios
que son capaces de vincularse entre si, y con
mercados mas grandes, tienen mejores chances
de reducir la pobreza. Estos resultados llevan a
los autores a proponer la creacion de instancias
que articulen el desarrollo vial tomando en
cuenta la vinculacién de los municipios mas po-
bres alared fundamental, y de paso que se creen
las instituciones que logren aunar los esfuerzos
de los municipios en esta tarea.

Eduardo Saavedra muestra que las inversio-
nes en infraestructura de riego, viales y conce-
sionadas tienen un impacto significativo en re-
ducir la pobreza en Chile, estimandose que si
éstas hubiesen sido un 1% mayores afio tras afio
desde 1990 la tasa de pobreza habria sido un
25% mas baja hacia el afio 2009 de lo efectiva-
mente medido por las cifras oficiales. Este resul-
tado lleva al autor a proponer que la evaluacion
social tome en cuenta los impactos en menor po-
breza para rankear los proyectos de inversion.
Esta medida pasa por fortalecer la instituciona-
lidad y operacién del Ministerio de Obras Puabli-
cas y empoderar el sistema de evaluacion de in-
versiones publicas en el Ministerio de
Planificacién, separando en ambos casos aque-
llos aspectos técnicos de las decisiones politicas
de los ministerios involucrados.

De acuerdo a Rafael Celis y Luis Mesalles,
Costa Rica presenta serias deficiencias en su
infraestructura vial (ver Figura 2) que son refle-
jo de problemas en distintos niveles del proceso
de ejecucion de obras publicas en transporte,
desde la planificacion hasta la puesta en mar-
cha de los proyectos, pasando por las dificulta-
des para financiar las obras y lidiar con las ins-
tituciones de control del aparato publico; todo

ello impactando de sobremanera a los sectores

rurales, su productividad y por ende su nivel de
pobreza. Por ello, los autores proponen mejorar
el proceso de planificacién de la inversion en in-
fraestructura vial, asegurar los recursos nece-
sarios para llevar a cabo los planes establecidos
y corregir los aspectos que dificultan la ejecu-
cién de los proyectos, sean estos financiados
privadamente o a través del mecanismo de con-
cesiones a privados.

El trabajo de Ana Victoria Pelaez y Pedro Za-
pil acerca de Guatemala muestra que la capaci-
dad de los suelos y la corta distancia a la capital
del pais y a El Salvador se combinan con la in-
fraestructura para incentivar la produccion. Se
destaca entonces la necesidad de tomar en
cuenta que las inversiones viales contemplen
medidas integrales para mitigar riesgos, como
serian la mayor inseguridad, desorden migrato-
rio y procesos de inflacién local. Se requiere
ademas, plantean los autores, propiciar una
mayor articulacion de planes y presupuestos
del Gobierno Central con los gobiernos locales,
tal de vincular la infraestructura vial a los pla-
nes territoriales.

Infraestructura en Servicios
Basicos y Reduccion de la
Pobreza

uando se analiza la relacién entre infra-
estructura en servicios basicos (agua y
saneamiento, electricidad, telecomuni-
caciones)y pobreza, ademas de los efectos sobre
la productividad de la mano de obra, aparece el
mayor y mejor acceso de la poblacién, en parti-
cular de los sectores méas pobres, a las redes de

servicios basicos. En tal sentido, el link se refie-

re mas bien al acceso igualitario a un servicio,

que el abordaje al problema de la pobreza en for-

ma directa.

- La infraestructura en servicios basicos se
asocia a segmentos de mercados que tienen
caracteristicas de redes; esto significa que
permiten conectar la produccién (genera-
cion eléctrica, produccién de agua potable o
extraccion de gas natural por ejemplo) con
los centros de consumo. Asi esta asociacion
resulta obvia, en la medida que invirtiendo
en redes que llegan hasta la poblacién, en
particular en las grandes ciudades con sus
bolsones de pobreza o en el sector rural, se
accede a servicios basicos con la calidad re-
querida’. Esto en si no reduce la pobreza di-
rectamente, pero genera un aumento innega-
ble en la calidad de vida de la poblacion.

- Lallegada de los servicios basicos a la pobla-
ciéon menos favorecida no esta garantizada
debido principalmente a que sus inversiones
son costosas y, de no mediar la acciéon de un
Estado al menos subsidiario, los sectores
mas pobres carecerian de los recursos econé-
micos para pagar estos servicios. En conse-
cuencia, aparece la importancia de subsidiar
el acceso a la energia eléctrica, el agua pota-
ble y los servicios sanitarios, el acceso uni-

versal a las telecomunicaciones, etc.

En el acceso a servicios basicos y condicio-
nes de vida se han centrado los trabajos de Bra-
sil, Colombia, Paraguay, Pera y Venezuela.

El acceso universal de los mas pobres a los
servicios basicos en Brasil es el foco de atencion
del trabajo de Marcelo Neri y Thompson Andra-

de. Luego de analizar las caracteristicas de los

5 Entendemos “calidad” como la entrega de un recurso seguro y confiable. El servicio eléctrico seguro se re-
fiere a uno con el voltaje adecuado; mientras que en sanitarias se refiere a un servicio con estandares de sa-
lubridad adecuados. Confiabilidad se refiere a un servicio con bajos indices de interrupciones.



diversos servicios publicos en cuanto a cobertu-
ra, calidad percibida, y costos, los autores sugie-
ren que mecanismos de ayuda basados en resul-
tados (output-based aids u OBA) pueden
aumentar la eficiencia de la inversion ptblica en
tanto sean considerados un complemento a las
acciones de apoyo financiero y subsidios cruza-
dos entre consumidores. Neri y Andrade sostie-
nen esta recomendacion a la luz de la experien-
cia en el sector de saneamiento, en donde
grandes inversiones no tuvieron efectos impor-
tantes en dar acceso a los mas pobres al no ser
complementadas con incentivos como los que
subyacen a los mecanismos tipo OBA.

Monica Parra analiza la focalizacién de los
subsidios cruzados en el caso de los servicios
publicos domiciliarios en Colombia. La autora
encuentra una muy baja cobertura a la pobla-
cion pobre en casi todos los servicios, tanto en la
zona urbana como en la rural, encontrando que
en general los subsidios para estos servicios en
Colombia son regresivos, lo que la lleva a reco-
mendar una revision del instrumento de focali-
zacion, del sistema tarifario y de las tasas de
subsidios provistos. La autora cuestiona el ins-
trumento de subsidios cruzados y plantea consi-
derar otras alternativas para garantizar las ne-
cesidades basicas a toda la poblacion.

En cuanto a Paraguay, Cynthia Gonzélez pos-
tula que son dos los factores que afectan la pro-
vision de los servicios basicos en Paraguay: los
aspectos institucionales y su consecuente falta
de eficiencia en la gestion, y la baja inversién en
la infraestructura de los servicios basicos. Por
ello, la autora propone reformar el conjunto de
empresas publicas del Estado Paraguayo, au-
mentar las inversiones en infraestructura de
servicios basicos generando incentivos a la par-
ticipacion de la inversion privada y a la descen-
tralizacion en infraestructura por parte de los
gobiernos locales, generar mecanismos para

mejorar el acceso a los servicios basicos, princi-
palmente de los mas pobres y mejorar la capaci-
dad de pago de los usuarios.

En el trabajo sobre Per(, Cinthya Pastor eva-
lGa el impacto del acceso a agua y saneamiento
y electricidad sobre la situacion de pobreza en
su pais. La autora encuentra que el acceso a es-
tos servicios basicos estd inversamente relacio-
nado a la pobreza a nivel regional, impacto que
ella cuantifica al encontrar que en un escenario
sin acceso a uno o mas servicios publicos, los in-
gresos reales de las familias del quintil méas po-
bre caerian un 46,7%. Pastor propone entonces
incrementar la inversion en infraestructura, me-
jorar la calidad del servicio que ésta aportay re-
disefiarla cuando corresponda, se trate de inver-
si6n publica, privada o de programas de
participacion publico-privada.

Marino Gonzalez argumenta que las politicas
hacia el sector eléctrico en Venezuela muestran
un deterioro tal que ha llevado a una muy defi-
ciente calidad del servicio, por lo que muchos ho-
gares que se encuentran en zonas de menores in-
gresos o en el interior del pais son afectados en
sus condiciones de vida de manera muy severa,
con racionamiento eléctrico que en la actualidad
puede alcanzar a cuatro o mas horas. El autor ar-
gumenta que para resolver estas limitaciones se
requieren cambios sustanciales en la manera
como se disefian e implementan las politicas en

esta area de servicios pablicos en Venezuela.

Infraestructura en Servicios
Pablicos y Reduccion de la
Pobreza

a causalidad entre inversion en infraes-
tructura de servicios publicos (educa-
cion, salud, vivienda) y la reduccién de la
pobreza esta dada porque las inversiones en es-
tos sectores mejoran el acceso de los mas despo-

seidos a los servicios de salud, a una mejor edu-

cacion y a una reduccion en el hacinamiento en

las casas. Por ejemplo:

- Los mejores estandares en salubridad, con
reducciones en las tasas de mortalidad y
morbilidad de los sectores beneficiados, que
resultan de la construccién de hospitales y
centros de atencion de salud, generan una
caida en el largo plazo de la pobreza y una
mayor sensacién de equidad que reduce las
tensiones sociales mas urgentes.

- Igual situacion esta bastante documentada
respecto del acceso a la educacién, principal-
mente primaria y eventualmente secunda-
ria. La fuente principal no sélo de un creci-
miento sostenido, sino de un estricto
desarrollo econémico parece estar ligada a
una equidad en el acceso a la educaciéon que
promueve la igualdad de oportunidades en
todos los sectores de la poblacion.

Destacan en este ambito los trabajos de Ar-
gentina (vivienda), Ecuador (salud y educacion),
México (educacion y carreteras) y Uruguay
(educacion).

El trabajo de Ramiro Moya muestra que el
principal problema en la Argentina es la mala ca-
lidad de la vivienda, la que presenta problemas
en los materiales de construccién y en el inade-
cuado acceso a servicios esenciales, lo que im-
pacta negativamente sobre la salud, educacion y
el desempefio a lo largo de la vida laboral, rela-
cién que es mas fuerte en los hogares de mas ba-
jos ingresos. Por ello, el autor propone ordenar la
politica habitacional, donde el Estado procura
que el mercado hipotecario abastezca las necesi-
dades de las familias de ingresos medios y altos,
mientras se concentra en una politica focalizada
hacia los mas pobres.

Sebastian Oleas muestra que existe una

fuerte asociacion entre la infraestructura publi-

caen salud y educacion y la pobreza en Ecuador.
El autor recomienda generar la informacién ne-
cesaria para la evaluacion del gasto en salud y
educacion, realizar inversiones complementa-
rias a las de infraestructura que faciliten la ope-
racion en estos servicios, orientar los recursos
publicos hacia la educacion/atencion primaria'y
orientar los esfuerzos de inversién en infraes-
tructura hacia el equipamiento tecnolégico de
las escuelas y hospitales, asi como hacia la capa-
citacion de los educadores/personal en el uso y
aplicacion de estas tecnologias.

Laura Sour encuentra que en México la esca-
sa inversion en infraestructura educativa de los
gobiernos federales, contrario a lo esperado, ha
aumentado la situacion de pobreza alimentaria
y de capacidades, lo que ratificaria que los crite-
rios de asignacién y distribucion de estos recur-
sos no estan conectados con las necesidades de
las personas mas pobres. Esta situacién no es
asi para el caso de las inversiones en carreteras,
que la autora estima en su trabajo, pues en ese
caso si ha habido un impacto positivo en amino-
rar la pobreza en México. Como recomendacion
central, Sour sugiere desarrollar un portafolio
de inversiones en infraestructura de carreteras,
escuelas y drenajey alcantarillado que reduciria
el costo de transaccién para acceder a educacién
en zonas de dificil acceso, asi como mejorar los
ingresos locales en esas zonas donde las necesi-
dades financieras son atin mayores.

En su trabajo sobre Uruguay, Pablo Marti-
nez argumenta que el pais presenta importan-
tes rezagos en la educacion que inciden en el
mantenimiento y reproduccién de la pobreza,
situacion que en los mas pobres se manifiesta
desde los primeros afios de vida, dejandolos en
una situacién de mayor vulnerabilidad que re-
troalimenta su precariedad. El autor plantea
como medidas para cortar este circulo vicioso

de carencia de infraestructura educativa - man-



tencion de la pobreza: planificar estas inversio-
nes, reformar la gestién educativa, innovar en
tecnologias constructivas, y articular las politi-
cas de infraestructura educativa con la planifi-
cacion de las ciudades.

En suma, esta publicacion entrega un apor-
te valioso a las politicas puablicas en América
Latina, constituyéndose en un texto de consul-
ta para académicos aplicados, profesionales y

politicos preocupados de encontrar nuevas vias

EDUARDO SAAVEDRA

para reducir la pobreza y elevar la calidad de
vida en nuestra regién. Las obras de infraes-
tructura de uso publico siempre han sido objeto
de analisis por su rol como importante motor
del crecimiento econémico. Este libro muestra
ademas que en tanto las inversiones en infraes-
tructura publica estén bien disefiadas y hayan
sido expuestas al filtro de una adecuada evalua-
cion social, también cumplen con ser un motor

del progreso social.

Ph.D. en economia de Cornell University e Ingeniero Comercial de la Universidad de Chile. Desde 1997
es Profesor Asociado de ILADES-Universidad Alberto Hurtado en Chile y Professorial Lecturer in Eco-
nomics de Georgetown University. Es experto en politica plblica microeconémica: Economia Industrial,
Regulacion de mercados, Privatizacion e Incentivos en organizaciones, con publicaciones en todas
esas areas. En el ambito de la extension académica, Eduardo Saavedra fue asesor del Ministro de
Economia y Energia de Chile desde 2000 a 2005; y ha realizado un sinnimero de estudios en topi-
cos de su especialidad, tanto para empresas privadas, como gobiernos y organismos internacionales.
Informacion adicional sobre el profesor Saavedra se encuentra en http://www.economia.uahurtado.cl

Referencias Bibliograficas

AGENOR, P. The Economics of Adjustment and
Growth, 2a Ed. Cambridge: Harvard University
Press, 2004.

BALDWIN, R; MARTIN, P. Agglomeration and Regio-
nal Growth. In: Henderson, J; Thisse, y J-F. (Eds.)
Handbook of Urban and Regional Economica.
Amsterdam: Elsevier, 2004.

BANERJEE, A; DUFLO, E. Growth Theory Through the
Lens of Development Economics. In: Aghion, P;

Durlauf, S. (Eds.) Handbook of Economic Growth.
Amsterdam: Elsevier, 2005.

ESTACHE, A; FOSTER, V; WODON, Q. ;Cémo Hacer
que la Reforma de la Infraestructura en América
Latina Favorezca a los Pobres?. Revista de la CE-
PAL 78:105-124. CEPAL, 2002.

FISCHER-BOLLIN, P; SAAVEDRA, E. Crecimiento y
Progreso Social en América Latina. Rio de Janei-
ro: Fundacdo Konrad Adenauer, 2008.

STRAUB, S. Infrastructure and Growth in Developing
Countries: Recent Advances and Research Cha-
llenges. The World Bank, 2008. (Policy Research
WP 4460)



El caso de la politica de
vivienda social en la Argentina

RAMIRO Moya

1. Introduccion

avivienda es el principal activo de la ma-

yoria de las familias. Para muchos hoga-

res se trata de la aspiracion econémica
mas importante a lo largo de su vida. También el
gasto en vivienda es el concepto mas importante
en el presupuesto de las familias, atin mas en el
caso de los hogares de bajos ingresos. Al igual
que en gran parte de los paises de América Lati-
na, en la Argentina el porcentaje de hogares pro-
pietarios es elevado, superior al 70%. Sin embar-
go, también comparte con la regién que la
problematica principal se centra en la calidad de
la vivienda que muestra serias deficiencias en
términos de materiales de construcciény de ser-
vicios basicos de infraestructura. La informa-
cion del Gltimo censo nacional® indica que la me-
dida tradicional del déficit cuantitativo

habitacional? alcanza a 871 mil hogares, cifra
que representa el 8,6% de los hogares.

Pero mas importante atn, el nimero de vi-
viendas de baja calidad en sus materiales, aun-
que susceptibles de ser recuperadas a través de
mejoras, alcanza a 1,5 millones de viviendas. Si
se incorpora ademds a los hogares que viven en
condiciones de hacinamiento, este nimero se
eleva a2 millones de viviendas, casi el 20% de los
hogares. Es decir, el desafio principal, como ha
sido sefialado, es la calidad de la vivienda que
presenta en el conjunto de familias argentinas
problemas en: a) materiales de construccion (pi-
sos de tierra, techos precarios y/o paredes de
carton, por ejemplo); b) acceso a servicios esen-
ciales dentro de la vivienda (bafios compartidos
o falta de bafios; inexistencia de agua corriente
dentro de la unidad) y c) acceso a servicios basi-

cos de red en la vivienda.

1 Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, afio 2001 (INDEC).

2 Déficit cuantitativo habitacional se define como el nimero de hogares sin viviendas, incluyendo a los hoga-
res que comparten viviendasy a los que viven en unidades sin condiciones minimas de habitabilidad, deno-

minadas viviendas no recuperables.



La calidad del habitat tiene un impacto im-
portante sobre la salud, la educacion y sobre el
desempefio a lo largo de la vida laboral. Esto es
especialmente importante si se tiene en cuenta
que existe una relacién directa entre la calidad
de la vivienda y los ingresos de la familia. En
efecto, en los hogares de mas bajos ingresos la
calidad de lavivienda es inferior en sus distintas
dimensiones: materiales, servicios en el interior
delavivienday acceso a los servicios de red. Adi-
cionalmente, debe tenerse presente que la vi-
vienda es para las familias de mas bajos ingre-
sos muchas veces parte de la unidad productiva,
dado que constituye habitacién y local producti-
vo o comercial simultaneamente. No obstante,
nétese que si bien existe unarelacién directa en-
tre ingresosy calidad de la vivienda no la hay en-
tre propiedad de la vivienda y grupo de ingreso
de pertenencia del hogar. De esta manera, el en-
foque de la politica publica destinado a mejorar
las condiciones de la vivienda tiene un impacto
mitigante sobre la pobreza que supera amplia-
mente la actual politica de provision de unida-
des nuevas con un importante componente de
subsidio.

En este trabajo se abordaré el anélisis de la
vivienda, tanto el régimen de tenencia como la
calidad de la misma, con el objeto de identificar
el grupo susceptible de asistencia estatal. Esta
identificacion servira para analizar si la politica
habitacional actual resulta consistente con las
necesidades observadas y, de esta manera, pro-
poner politicas pablicas que generen modifica-

ciones.

2. Hacia una Cuantificacion del
Problema: Calidad de la Vivienda
y Carencia de Servicios Basicos

2.1 DEFINICION E IMPORTANCIA
DE LA CALIDAD DE LA VIVIENDA

La eleccion de la propiedad, alquiler u otra
forma de tenencia coexiste con la posibilidad de
elegir distintos grados de calidad de las unida-
des habitacionales. Por un lado, los hogares pue-
den elegir ser propietarios de la vivienda resig-
nando calidad y eligiendo vivir en una casa de
materiales mas precarios, con menos servicios o
de un tamatfio mas reducido en relacién al de la
familia. Pero por el otro, existe la posibilidad de
habitar en una vivienda alquilando pero con un
mayor nivel de confortabilidad. La baja capaci-
dad de ahorro de los hogares puede ayudar a ex-
plicar por qué se elige comprar una vivienda de
calidad sub-estandar o alquilar otra de mejor ca-
lidad. El hecho de que se requiera un pago inicial
importante para conseguir un préstamo retrasa
la adquisicién de un hogar de razonable calidad
hasta que se cuente con el monto necesario. La
opcion de resignar calidad permite contar con la
vivienda propia antes que en el otro caso, pero
con la ventaja de poseer la propiedad3.

Entonces, se deduce que a mayor necesidad
de ahorro para acceder a la vivienda propia, ma-
yor es lareduccion en la calidad. En contextos de
ausencia de mercados hipotecarios las diferen-
cias en calidad entre jefes de hogar de distintas
edades deberian ser ain mas notorias. Para cap-
turar estas diferencias en la eleccion de tenencia

y de calidad de la vivienda, se han construido las

3 Los beneficios de ser propietario desde el punto de vista de los hogares pueden encontrarse en que se evita
las renegociaciones costosas con el propietario en el caso de alquilar y en que se reduce la incertidumbre
respecto a la renta en el futuro en paises volatiles desde el punto de vista macroeconémico.

Tabla 1

Calidladde  Tenencia  Categoria segiin la EPH
lavivienda

Buena Calidad Propietario  Propietario de la vivienda y del terreno

Inquilino Inquilino

Baja Calidad  Propietario  Propietario de la vivienda y del terreno
Propietario de la vivienda solamente

Vivienda ocupada sin pagar

Inquilino Inquilino

Todas Otros Las restantes categorias

Estandares de calidad incluidos

Todos excepto aquellos incluidos en los de baja calidad.

Cualquiera de los siguientes:

1. Localizada cerca de un basural, en dreas inundables o en un
asentamiento precario (villa).

2. Sin agua corriente dentro de la vivienda.

3. Bario compartido con otros hogares.

4. Material precario de la pared externa, del techo,
del cielorraso o del piso.

5. Hacinamiento en las habitaciones (i.e. mds de 2 personas)

Todos.

Nota: EPH es la Encuesta Permanente de Hogares del 4to trimestre de 2009.

diversas categorias resumidas en la Tabla1y
usadas en esta parte del trabajo. De este
modo, una familia puede ser propietaria de
una vivienda de buena o de mala calidad. La
misma opcion existe al alquilar una vivienda.
Una vivienda de mala calidad se define cuan-
do presenta al menos alguna de las deficien-
cias mostradas en la Tabla. Las viviendas de
buena calidad son las que no presentan nin-
guna de las deficiencias sefialadas.

En la Tabla 2 se puede observar una des-
cripcién de las caracteristicas de las vivien-
das siguiendo esta clasificacién. Nétese que
el porcentaje de hogares hacinados es el que
mayor frecuencia se presenta en la poblacion,
dado que uno de cada cinco hogares presenta
un promedio de més de dos personas por ha-
bitacion. Esta caracteristica es mas marcada
en los hogares inquilinos (62%) que en los
propietarios (47%) dentro de los clasificados
de mala calidad. En cambio, cuando se trata
de caracteristicas constructivas, la localiza-
cion de la vivienda es el principal determi-

nante de la mala calidad, dado que 33% de las

Tabla 2. Caracteristicas Fisicas de las
Viviendas, segtin régimen de propiedad
Mala Calidad Otros  Total
Propietarios Inquilinos poblacional
(erca de un basural 7% 180% 88% 8.2%
En zona inundable 331%  274% 158% 11.9%
Envilladeemergenca  3.4% 52%  22% 1.4%
Aguafueradelavivienda 140%  9.5%  103% 54%
Agua con bomba manual  1.1% 04%  04% 0.4%
No tiene bafio niletrina ~ 1.0% 01%  19% 05%
Bafio fuera del terreno ~ 0.0% 00%  0.1% 0.0%
Inodoro sin agua corriente 24.2%  11.2%  164% 8.8%

Vivienda en local

no habitacion 0.0% 04%  00% 0.0%
Bafio compartido
0 no tiene baio 3.3% 5.8% 51% 1.8%
Hacinam. (mds de
2 pers. por hab.) 468%  61.8% 345% 19.5%

Pisos de mala calidad 1.8% 0.9% 0.6%  0.6%
Techos de mala calidad ~~ 7.1% 39%  40% 25%
Total de hogares 260%  54% 11.6% 43.0%

Fuente: Elaborada en base a la EPH, 4to trim. 2009.



viviendas de propietarios y 27% de las de los in-
quilinos se encuentran en zona inundable y un
24% y 18%, respectivamente, en area cercana a

un basural.

1.2 Acceso A LA VIVIENDA, CALIDAD
Y SERvVICIOS PUBLICOS

De acuerdo al tGltimo censo de poblacion y vi-
vienda del afio 2001, en la Argentina habia un
poco mas de 10 millones de hogares. E1 70,6% de
los mismos eran propietarios de sus moradas, el
11,1% alquilaban y el restante porcentaje (18%)
pertenecia a algin otro tipo de régimen diferen-
te4. El 90% de los hogares vivia en areas urbanas
y el restante 10% en areas rurales. La precarie-
dad de la vivienda estaba concentrada en las ciu-
dades pero la proporcion de familias viviendo en
condiciones materiales o de servicios deficien-
tes alcanzaba al 40% de las residentes en zonas
rurales y otro 20% calificaba como con déficit
cuantitativo. Esto es, casi el 60% de estos hoga-
res tenian algin problema serio con el habitat,
muy por encima del 25% de los residentes en are-
as urbanas. No obstante, los primeros represen-
taban casi el 6% del total de hogares del pais'y
los segundos el 19%.

Esto implica que atin cuando la proporcién
de viviendas deficientes es mucho mayor en ére-
as rurales, la concentracién en areas urbanas
significa un peso importante en el total nacio-
nal. Este paisaje replica el comportamiento de la
pobreza, concentrada en las urbes pero de mayor
penetracion en las afueras de las ciudades.

Con informacion del afio 2009 es posible te-
ner una mirada mas cercana de la situacion de
los hogares urbanos (Ver Tabla 3). En el cuadro
adjunto se presenta una distribucién de las vi-

viendas en las principales ciudades del pats, te-
niendo en cuenta, por una parte, el régimen de
tenenciay, por el otro, la calidad de la unidad ha-
bitacional. Respecto al régimen de tenencia,
puede observarse que casi el 71% de los hogares
son propietarios de la vivienda, el 18% alquilany
otro porcentaje restante se encuentra en una ca-
tegoria residual (“Otros”). Sin embargo, lo mas
interesante es el hecho de que el 31% de los hoga-
res propietarios e inquilinos viven en unidades
de baja calidad, con un predominio de los propie-
tarios en el total. Es decir, como se mostrara mas
adelante, las viviendas ocupadas por los propie-
tarios resultan sistematicamente de menor cali-
dad que las viviendas en alquiler.

Cabe sefialar que el acceso a la vivienda si-
gue un patrén muy cercano a la teoria del ciclo
de vida del consumo (Ando y Modigliani, 1963).

Tabla 3. Tenencia y Calidad de la
Vivienda en Areas Urbanas, afio 2009

Tenencia Hogares %
Total 7624932 100.0%
Propietarios 5,390,413 70.7%
Inquilinos 1,346,367 17.7%
Otros 888,152 11.6%
Buena Calidad Propietarios 3,409,164 44.7%
Inquilinos 933,630 12.2%
Total 4,342,794 57.0%
Mala Galidad  Propietarios 1,981,249 26.0%
Inquilinos 412,737 5.4%
Total 2,393,986 31.4%
Otros 888,152 11.6%

Fuente: Elaborada en base a la EPH, 4to trim. 2009.

4 Estoincluye la ocupacién de viviendas con y sin permiso, cedida por el empleador, etc.

La prediccién inmediata de esta teoria es que el
consumo puede disociarse del ingreso de cada
periodo para una familia si ésta tiene acceso al
crédito. De esta forma, durante los primeros
afios en el mercado laboral tipicamente se tende-
ra a tomar deuda para consumir bienes e ir can-
celando a lo largo de la vida. Con la vivienda ocu-
rre algo similar, al formarse un hogar seria
conveniente comprar una casa que les permita
vivir comodamente por un buen tiempo, debido
a que adquirir tamatio bien resulta en costos ele-
vados, sean de tiempo o los tipicos de la transac-
cién. Pero normalmente en los paises con escaso
crédito hipotecario esta compra resulta dificil
en los primeros afios de la vida laboral, mas atn
cuando no existe financiamiento de ninguna
clase (como ha sucedido en la Argentina por mu-
cho tiempo).

Seis consecuencias de la ausencia de présta-
mos para la vivienda son inmediatas: i) a los ho-
gares jovenes le cuesta mas adquirir la vivienda,
por lo cual gran parte de los que alquilan o com-
parten la vivienda son hogares jovenes; ii) la
tasa de propiedad de la vivienda deberia crecer
con la edad de los jefes de hogar, replicando el
patrén de los ingresos a lo largo de la vida labo-
ral; iii) la calidad de la vivienda deberia incre-
mentarse con la edad del jefe de hogar siguiendo
el aumento de los ingresos familiares; iv) debido
a que la familia elige no sé6lo si comprar o rentar
una vivienda sino también los servicios inclui-
dos y la calidad de materiales de la misma, exis-
te la posibilidad de resignar en el confort para
adquirir la casa propia o viceversa, esto es, alqui-
lar una unidad de mayor calidad y servicios; v)
dado que las familias prefieren tener una casa
propia, la calidad de la vivienda deberia aumen-
tar mas para los hogares propietarios que para
los inquilinos segin la edad de los jefes; vy, vi)
dado que los hogares méas j6venes se encuentran

en mayor proporcioén en los grupos de ingresos

mas bajos (debido al ciclo de vida), los problemas
habitacionales seran explicados por una razén
demografica ademas de otras restricciones, ta-
les como la falta de financiamiento.

Larelacion entre la edad del jefe de hogaryla
tasa de propiedad ha sido analizada por la litera-
tura economica, como por ejemplo en la aplica-
cién de la teorfa del ciclo de vida al acceso a la vi-
vienda ha sido realizada por Chiuri y Jappelli
(2003). Estos autores encontraron evidencia
consistente con la hip6tesis que las imperfeccio-
nes en el mercado de hipotecas afectan el perfil
de edad de compra de la vivienda, forzando a los
jovenes a ahorrar y a posponer la adquisicion a
una edad mas avanzada. Para el caso de Argenti-
na, en Auguste et al. (2010) se analiz6 las conse-
cuencias sobre la tasa de propiedad y sobre la ca-
lidad de la vivienda teniendo en cuenta dos
contextos diferentes en el mercado de la vivien-
day en el de créditos, los afios 1999 y 2009. Los
autores encontraron que la tasa de propiedad y
la calidad de la vivienda se reducen mas para los
hogares mas jovenes como consecuencia de una
menor disponibilidad de préstamos hipoteca-
rios en el Gltimo periodo.

Los siguientes graficos muestran que la tasa
de propiedad tiende a variar sustancialmente
para los distintos grupos de edad, asi como la ca-
lidad de la vivienda. El incremento sistematico
en la calidad de la vivienda es una caracteristica
que se observa en los hogares que deciden ser
propietarios, como consecuencia de la eleccion
entre comprar una vivienda de menor calidad o
alquilar una mas confortable.

En Cristini et al. (2010) se encontré que los
ingresos familiares no ayudan a explicar satis-
factoriamente la eleccion entre ser propietario
o ser inquilino. En cambio, es un buen predictor
de la eleccién entre una vivienda de buena o
baja calidad, tal como se la ha definido en este

trabajo (ver Gréfico 3). Es decir, como ha sido se-



fialado anteriormente, el acceso a la propiedad
de la vivienda no es un problema de los hogares
mas pobres. En cambio, existen problemas para
el acceso a viviendas de buena calidad. Este re-
sultado no es Gnico para la Argentina sino una
caracteristica comin a varias ciudades latinoa-
mericanas: la tasa de propiedad varia menos en-
tre deciles de ingresos que lo que varia la cali-
dad de las viviendas (Cristini y Moya, 2008).

Grafico 1. Tasa de propiedad y
viviendas de buena calidad segtin
edad del jefe de hogar. Afo 2009
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Grafico 2. Hogares alquilando la
vivienda y viviendas de buena
calidad por grupos de edad del jefe
de hogar. Afio 2009
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Los resultados encontrados indican, desde el
punto de vista de la politica pablica, que la focali-
zacion de programas de asistencia a la pobreza,
particularmente en el area de vivienda, tiene que
considerar dos elementos. Primero, los hogares
pobres tienen problemas de calidad de la vivien-
da, no de propiedad. De esta forma, una politica
habitacional que mejore la construccion de la
unidady el acceso a servicios pablicos bésicos es
mas consistente que otra que entregue en propie-
dad unidades completas. Segundo, que las fami-
lias j6venes tienen mayores problemas tanto de
acceso como de calidad de la vivienda pero tam-
bién que gran parte de esta caracteristica es tem-
poraria. El ciclo de vida permite que una propor-
cién importante de los hogares con jefes en los
inicios de su etapa laboral vayan mejorando las
condiciones de habitat a medida que se gana ex-
periencia en el mercado de trabajo y, consecuen-
temente, se perciben mejoras en los ingresos. El
desafio de la politica econdmica es identificar al
grupo poblacional susceptible de asistencia ba-
sados en indicadores mas permanentes (por
ejemplo, el nivel de educacién alcanzado) que lo
independicen del ciclo de vida de las familias.

Grafico 3. Tasa de propiedad por
grupos de ingresos segtn calidad
de la vivienda. Ao 2009
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Fuente: Elaboracion propia en base a EPH, 4to trim.
2009.

3. Vivienda, Infraestructura y
su Relacion con la Pobreza

3.1 LA VIVIENDA comMO ACTIVO

El acceso a la vivienda es el concepto mas re-
levante en el presupuesto de las familias, atin
mucho més en el caso de los hogares de bajos in-
gresos. En términos de los ingresos, la composi-
cion de los gastos familiares se vera modificada
ante cambios en las condiciones del mercado se-
gun se posea o se alquile la vivienda y segln se
financie su adquisicion con deuda o con ahorros
propios. Cambios en los valores de los alquileres
tienen efectos sobre las familias no propieta-
rias, ain mas si pertenecen a los deciles de me-
nores ingresos en la distribucién dado que son
quienes destinan un porcentaje mayor al gasto
en este concepto. Por otra parte, cambios en la
tasa de interésy en el mercado de crédito proba-
blemente tengan un impacto mayor sobre los
propietarios, particularmente entre aquellos
que poseen deuda.

En el siguiente grafico puede observarse que
un hogar gasta en promedio el 14% de su ingre-
so en la vivienda, incluyéndose dentro de este
concepto el pago de alquiler para quienes rentan
y el mantenimiento general (servicios publicos
basicos, gastos de reparacion, expensas, etc.).
Este gasto sube al 25% cuando se considera a las
familias que alquilan la vivienda, debido al pago
de larenta5. No obstante, nétese que un hogar en
el 10% mas pobre gasta cerca del 20% de su in-
greso en el habitat, 31% si alquila la propiedad.
En el otro extremo, el 10% mas rico gasta el 11%

del total y 21% en el caso de que rente.

Grafico 4. Porcentaje del ingreso
gastado en vivienda, por deciles de
ingreso. Afios 2004/2005
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Fuente: Elaboracion propia en base a la ENGH,
2004/2005.

También la vivienda es el activo individual
mas importante de las familias y concentra un
porcentaje elevado de la riqueza nacional. Para
la Argentina se estima que el valor del acervo de
viviendas es aproximadamente el equivalente a
1,2 veces el valor del PIB del afio 2004 (aproxima-
damente USS 210.000 millones). Segin Corem-
berg (1997), este valor es la mitad de la riqueza
de los hogares y un poco mas del 10% del total de
los residentes argentinos (incluyendo ademas a
las empresas, entidades financieras y al sector
publico).

De esta forma, la vivienda también tiene un
efecto importante sobre el bienestar de la socie-
dad a través de cambios en la riqueza. Una apre-
ciacion de los valores residenciales tiende a in-
crementar el gasto agregado de las familias
propietarias debido a la mayor riqueza percibi-
da, mientras que los no propietarios pueden ver-
se afectados en sentido inverso al aumentar el

5 Existe una subestimacion del gasto de los propietarios dado que este tipo de estadisticas no considera el
gasto implicito de la vivienda, que esta constituida por la depreciacion de la unidad y por el costo de opor-
tunidad del capital inmovilizado. Este concepto se ha denominado la renta implicita de la propiedad. Para
una correccion practica en el caso argentino, ver Gasparini y Escudero (2004).



costo de acceso a la misma. Por lo tanto, los efec-
tos de cambios en los precios de las propiedades
afectan en forma diferencial segin se posea la
propiedad o no y, en definitiva, a las posibilida-
des de financiar su adquisicion. Luego, ;qué fac-
tores limitan la compra de una vivienda?

Dado que su compra implica un monto consi-
derable del ingreso, las familias en situacion de
pobreza dificilmente puedan acceder a una vi-
vienda confortable sin un subsidio. Aln si exis-
tiera la posibilidad de adquirir una vivienda, sus
ingresos sélo les permitiran el alquiler o compra
de una casa de calidad por debajo del estandar
normal, en una ubicacién deficiente o con titu-
los de la tierra inexistente o ilegal. Por otro lado,
habra familias con ingresos medios cuya tasa de
ahorro es baja en relacion al valor total de la vi-
vienda y que podrian comprar una vivienda si
pudieran acceder a un préstamo de largo plazo.
Las dificultades del mercado de crédito hipote-
cario explican por qué familias con capacidad de
repago puedan no obtener fondos para la com-
pra de una vivienda por lo que deben posponerla
hasta avanzada edad. En consecuencia, los bajos
ingresos y la difusion de la pobreza constituyen
limitantes importantes para el acceso a una vi-
vienda. En el siguiente apartado se analizaran
los principales fundamentos para una politica
estatal dirigida a facilitar el acceso al habitat de
los ciudadanos.

3.2 POLITICAS DE ASISTENCIA ESTATAL
DE ACCESO A LA VIVIENDA

¢Qué podria justificar la intervencién estatal
en el mercado de viviendas? Existen argumentos
atendibles que dan fundamento a la politica es-
tatal de vivienda desde la equidad y desde la efi-

ciencia. En cuanto a la equidad distributiva, el

Estado puede facilitar el acceso a una vivienda
de las familias de bajos ingresos, las que proba-
blemente sin ayuda no podrian hacerlo. La vi-
vienda se convierte asi en un bien de mérito
(“merit good”), en el sentido de que la sociedad
considera que todas las personas deben acceder
a este bien porque lo necesitan. Desde la eficien-
cia econdmica, se justifica la intervencion esta-
tal para corregir alguna falla de mercado. Por
ejemplo, fallas podrian consistir en la existencia
de algtn tipo de “beneficio externo” para la so-
ciedad asociado a la vivienda o también la mio-
pia de los hogares que los llevan a minimizar al-
gunos beneficios de largo plazo.

Algunos ejemplos de los efectos sefialados
en distintos trabajos en relacion a la calidad y
propiedad de la vivienda® desde el punto de la
eficiencia son los siguientes cinco:

La calidad de materiales de la vivienda tiene
influencia sobre la salud: Cattaneo et al
(2008) investigaron el impacto del programa
del gobierno mexicano denominada “Piso
Firme” entre el 2000 y el 2005. Los autores
encontraron que el reemplazo de pisos de tie-
rra por pisos de cemento mejora significati-
vamente la salud de los nifios, reduciendo los
casos de infecciones parasitarias, diarrea,
anemia e incrementando el desarrollo cog-
noscitivo de los mismos. Adicionalmente en-
contraron que, en el caso de los adultos, redu-
cia los niveles de depresion y de estrés.

La propiedad de la vivienda incrementa el ca-

pital social: Di Pasquale y Glaeser (1998) es-

tudiaron el efecto de la propiedad sobre el in-
volucramiento de los hogares en tareas de
voluntariado. Los resultados encontrados
para USA muestran que hogares propieta-
rios tienden a tener mayor participaciéon en

el mencionado tipo de relaciones, i.e. aumen-

6 Claramente no todos los efectos aqui considerados son externalidades en el sentido econémico.

ta el capital social. Adicionalmente, encon-
traron que en ciudades con mayores tasas de
propiedad el gasto estatal es menor, excepto
en educacion y en autopistas.

Se argumenta que la propiedad legal de la vi-
vienda tiene efectos positivos sobre el creci-
miento econémico del pais y sobre la acumu-
lacion de capital humano de la familia: el
titulo de propiedad permite utilizar la vivien-
da como garantia para préstamos sirviendo
como vehiculo de ahorro y proteccién para
los malos tiempos, incentiva la inversion fi-
sica en la casa y probablemente la acumula-
cién en capital humano. También se argu-
menta que es un poderoso incentivo para
reducir la pobreza (De Soto, 2000). Galiani y
Schargrodsky (2005) estudiaron con un ex-
perimento natural de titulizacién de tierras
en el Gran Buenos Aires, el efecto que el mis-
mo tuvo sobre los hogares beneficiados. Los
autores encontraron, entre otros resultados,
que los hogares que escrituraron legalmente
invirtieron en la vivienda, los materiales re-
sultaron de mejor calidad y los afios de edu-
cacion alcanzada por los hijos fue mayor res-
pecto al grupo de control. No encontraron
evidencia significativa pero si débil de los
efectos sobre el acceso a los mercados de cré-
dito y ningtn efecto sobre el desempetfio en
el mercado laboral de los padres. El efecto de
la propiedad de la vivienda sobre la educa-
cion de los hijos ha sido sefialado también
por Boehm y Scholttmann (1999).

La propiedad de la vivienda tiene un efecto
intergeneracional: mas alla de que las vivien-
das se heredan y esto tiene un efecto sustan-
cial sobre las posibilidades de posesion de la
propiedad, Boehm y Scholttmann (2001) han
indicado ademas que los padres tienden a
transferir la preferencia por la propiedad a
los hijos, atin controlando por las caracteris-

ticas observables. Esto es, la probabilidad de
ser propietario depende de si la generacién
familiar anterior lo fue. De este modo, si la
propiedad tiene impactos sociales positivos,
se transforma en un bien meritorio con cier-
tas externalidades, dado que los padres pro-
pietarios podrian no percibir totalmente este
beneficio de transmisién de preferencia en-
tre generaciones.

El disefio de construccion de la vivienda afec-
ta la conexién social: Glaeser y Sacerdote
(2000) se preguntaron si existen diferencias
entre vivir en un departamento con numero-
sas viviendas o en viviendas unifamiliares.
Los autores encuentran que el grado de so-
ciabilizacion es mayor en las torres de depar-
tamentos que entre residentes en viviendas
unifamiliares, pero al mismo tiempo tienen
menor involucramiento en cuestiones tales
como la infraestructura barrial. También los
delitos son mas frecuentes en grandes depar-
tamentos debido a la menor vinculacién con
el barrio que los rodea.

La conexi6n a los servicios de red en una vi-
vienda condiciona el desempefio econémico,
la salud y la acumulacién de capital humano:
en efecto, a nivel de las familias la infraes-
tructura, particularmente los servicios pa-
blicos basicos, tienen un rol potencialmente
importante sobre la acumulacion de capital
humano y sobre la salud, lo que a su vez tam-
bién afecta al crecimiento econémico. La evi-
dencia es creciente dado que las recopilacio-
nes encuentran fuertes impactos de la
infraestructura sobre la educacion, especial-
mente el transporte y los servicios de ener-
gia, y sobre la salud, vinculado a los servicios
de agua, saneamiento, energia y transporte
(Agenor y Moreno-Dodson, 2006; Brenne-
many Kerf, 2002). En Moya (2009) se analizo
larelacion entre el rendimiento educativo de



los alumnos en examenes de matematica y
lenguaje con el acceso a servicios basicos en
el hogar, utilizando una base de datos del
aflo 2000 para 613 mil alumnos en areas ur-
banas y rurales. Se encontré que los resulta-
dos de los examenes a los alumnos muestran
un patrén claramente diferenciado entre los
que poseen servicios y los que no y entre los
que concurren a escuelas en areas urbanas

frente a los que concurren en areas rurales.

En la siguiente seccién se considerara muy
brevemente los problemas potenciales que difi-
cultan el acceso a una vivienda de razonable ca-
lidad de las familias argentinas. Seguidamente,
en la seccion posterior se analizara la politica de
vivienda en la Argentina para los hogares de ba-
jos ingresos, teniendo en cuenta cuanto se ajus-
tan a los fundamentos de la politica, en términos
de la solucién a las distorsiones y a la poblacién
objetivo.

3.3 ACCESO A LA VIVIENDA EN
LA ARGENTINA: LOS PROBLEMAS
Y sus PolLiTicas

3.3.1 Dificultades Especificas
en Argentina

Para el caso argentino, se han identificado
dos obstaculos que dificultan el acceso por parte
de las familias a una vivienda de buena calidad:
la inexistencia de un mercado hipotecario de lar-
go plazo, y un elevado porcentaje de hogares po-
bres que no podrian acceder atin ni con un mer-
cado de crédito hipotecario fluido.

El mercado de hipotecas para la compra de
vivienda en Argentina nunca adquirié dimensio-
nes relevantes, alcanzando el acervo de créditos
hipotecarios para la vivienda un maximo histé-
rico en el afio 2001 (4% del PIB), muy superior al

1% del PIB en el Gltimo lustro (ver Grafico 5).

La recuperacion de los préstamos hipoteca-
rios para la vivienda en la década del noventa
tuvo como punto de partida la estabilidad mone-
taria, el crecimiento del sistema financiero v,
dentro de este contexto, la posibilidad de efec-
tuar contratos denominados en ddlares a partir
de la sancion de la Ley de la Convertibilidad en
abril de 1991.

En el afio 2001 se presencia una grave crisis
macroecondmica que, entre otros aspectos, im-
plic6 una corrida de depésitos colocados en el
sistema bancario, una depreciacion de mas del
200% de la moneda doméstica, la “pesificacién”
de los préstamos otorgados por el sistema en
moneda extranjera a una tasa inferior a la de
mercado - incluyendo los hipotecarios - con una
transferencia de riqueza extraordinaria hacia
los deudores y el colapso de toda actividad credi-
ticia. Adicionalmente, la suspension de las eje-
cuciones hipotecarias eliminé la posibilidad de
los bancos y acreedores de recuperar créditos
morosos. Con todo, la profundizacion del crédito
hipotecario alcanzada en la década pasada re-
sulta baja con respecto a la comparacién inter-
nacional cuando se la dimensiona en términos
del PIB.

Finalmente, cabe sefialar que las condicio-
nes de acceso al crédito hipotecario han empeo-
rado sustancialmente después de la mencionada
crisis. Por ejemplo, una estimacion reciente (Au-
guste et al., 2010) muestra que con un préstamo
hipotecario a tasa fija para 15 afios, con un mon-
to equivalente al 80% del valor de la propiedad y
pagos que no superen el 30% de los ingresos fa-
miliares hubieran permitido que el 30% de las
familias accedan a un préstamo en el afio 1999
pero s6lo al 7% en el 2009, atin manteniendo la
tasa de interés constante entre ambos periodos.
Sin embargo, dado que las tasas de interés ac-
tuales se encuentran entre el 12% al 14%, el mer-

cado potencial de deudores hipotecarios solo al-

Grafico 5. Argentina: credito hipotecario como % del PBI
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Fuente: Elaboracion propia en base a BCRA y Ministerio de Economia.

canzaria al 3% de los hogares. Este cambio en el
tamafio del mercado potencial puede explicarse
fundamentalmente debido a la modificacién en
los precios relativos entre los valores de las pro-
piedades y los ingresos de los hogares, situacion
que dificulté la posibilidad de acceder a la vi-
vienda propia.

En cuanto a las dificultades de acceso a la vi-
vienda para los hogares pobres, este problema
siempre ha estado presente. No obstante, desde
el afio 2002, en lo peor de la crisis macroeconé-
mica, el aumento del precio de las viviendas su-
per6 ampliamente al ingreso promedio. En con-
secuencia, la relacién precio de la vivienda a
ingresos aumento el 30% respecto al promedio
de 19912001, dejando una amplia franja de la
poblacién fuera de la posibilidad de acceder a

una vivienda propia.

3.3.2 Breve Resumen de las
politicas habitacionales

Para paliar esta carencia de acceso a la vi-
vienda de calidad de los hogares mas pobres, el
instrumento tradicional de asistencia estatal en
Argentina es el Fondo Nacional de Vivienda (FO-
NAVI), el que ha sido durante mas de tres déca-

das la principal fuente de financiamiento parala

construccion de unidades de interés social. Este
plan de viviendas no sélo cre6 un fondo con des-
tino especifico proveniente de distintos impues-
tos, sino que introdujo normas que hicieron del
mismo un sistema de provision directa de vi-
viendas con planificacion gubernamental. Solo
recientemente ha perdido importanciarelativa a
partir del lanzamiento de los Programas Federa-
les en el afio 2004.

El FONAVI fue creado en el afio 1972, pasan-
do por diversas transformaciones: en 1977 se in-
troduce un nuevo marco legal que le otorga ma-
yor entidad al fondo (Ley 21.581), en 1992 se
descentraliza hacia las provincias la responsabi-
lidad del programa (Ley 24.130) y en 1995 se crea
el Sistema Federal de la Vivienda (Ley 24.464),
con cambios institucionales pero sin mayores
consecuencias practicas.

Los Institutos Provinciales de Vivienda (IPV)
tienen a su cargo la elaboracion de proyectos, li-
citaciones, seguimiento de las obras, seleccién
de los postulantes y recupero del capital inverti-
do en su jurisdiccion. Los IPV proceden a la se-
leccién de los beneficiarios mediante un siste-
ma de puntajes segin distintos criterios y se
adjudica la unidad de acuerdo al mayor puntaje

y, eventualmente, por sorteo.



Cada provincia participa del sistema sobre la
base de cupos fijados por el Gobierno Nacional
quien le transfiere en forma automatica los fon-
dos segln un porcentaje de distribucién que tie-
ne relacion con los déficits habitacionales pro-
vinciales, las necesidades socioeconomicasy las
posibilidades del fondo mismo.

El 67% de los recursos del FONAVI provino
de las transferencias desde el gobierno federal
que recauda a través del impuesto a los combus-
tibles, un 16% por el recupero (cobro de présta-
mos) y el 17% de otras fuentes, principalmente
aportes provinciales. Del total de gastos realiza-
dos por los IPV, un 77% se destiné a la produc-
cion de viviendas y mejoramiento, casi 11% a los
gastos de funcionamiento de los institutos y un
5,5% a la construccion de equipamiento e infra-
estructura, entre los rubros principales de gas-
tos.

¢Como se instrumenta esta politica habita-
cional? Las agencias provinciales de vivienda
que reciben los fondos recaudados por el gobier-
no federal pueden optar por distintas opciones
para la utilizacion de los mismos. La forma mas
usual consiste en el otorgamiento de un crédito
hipotecario en condiciones muy ventajosas? por
una vivienda construida por empresas privadas
pero con directivas generales de los IPV en tér-
minos de disefio, ubicacién y calidad de la vi-
vienda, ofertando estas unidades a los beneficia-
rios®. Otro tipo de operatoria consiste en la

asociacion financiera entre los IPV y otras orga-
nizaciones tales como sindicatos u ONGs, adon-
de los costos son compartidos y las organizacio-
nes mencionadas deciden los beneficiarios y las
condiciones de ejecucion de las obras®. Otras
formas de instrumentar la aplicacion de fondos
son a través de los municipios, quienes ejecutan
lo que de otra forma se haria al nivel provincial,
y a través de préstamos para refaccién o amplia-
cién de la vivienda.

El gasto en programas de vivienda social'®
representd histéricamente el 0,6% del PIB du-
rante la década de los ochenta. En la década si-
guiente, el gasto provincial en vivienda y urba-
nismo fue de 0,47% del PIB, retornando en los
afios recientes a los valores de principios de los
80’s, cuando se incluyen los gastos del nuevo
Programa Federal de Vivienda. Sin embargo, la
produccién del FONAVI ha sido irregular, alcan-
zando sus méaximos entre 1998 y 1999 con cerca
de 50.000 viviendas construidas por afio y otras
10.000 soluciones habitacionales". Entre 1977y
1989 el nimero de unidades construidas al afio
fue de 26.500 unidades, para incrementarse a
38.000 en el promedio del periodo 1990-2001'%

La crisis macroeconémica del 2001 produjo
un fuerte ajuste en la politica de construccién de
viviendas y el nimero de unidades apenas alcan-
z0 a las 19.800 viviendas en el 2002. En los afios
siguientes la construccion de viviendas con fon-

dos del FONAVIno logré recuperarse dado que el

7 Normalmente a tasa de interés nula, a plazos muy extensos (30 afios) y no ajustable por inflacion.

Esta operatoria se denomina, paradéjicamente, de Demanda Libre.

9 La operatoria se denomina Cofinanciadas.

10 Vivienda y Urbanismo en el presupuesto.

11 Soluciones habitacionales hace referencia a cualquier otro programa que no implica el financiamiento to-
tal de una vivienda nueva (p.e. para mejoramiento o ampliacién).

12 Notese que entre periodos hubo cambios en la eficiencia en el uso de los recursos del FONAVI y en el alcan-
ce del cofinanciamiento de otros actores (provincias, familias, etc.), permitiendo aumentar la produccién en
la década del noventa atin cuando la aplicacién de fondos publicos fue inferior durante esos afios.

promedio anual se mantuvo en torno a las
18.000 unidades al afio. Este nivel representa
una reduccion del 53% en la produccion anual.
Sin embargo, cuando se incluye la construccién
de casas provenientes de los nuevos Programas
Federales de Viviendas, el promedio anual del
periodo 2004-2007 habria alcanzado a 40.500.

Los denominados Programas Federales de
Vivienda constituyen un sistema similar al FO-
NAVI en sus rasgos basicos de provision de la vi-
vienda con financiamiento subsidiado aunque
con dos aspectos diferenciales: a) se pierde auto-
maticidad en el montoy en la distribucién, dado
que los fondos se fijan en base al presupuesto
nacional y su distribucién la determina el Go-
bierno Federal, mientras que el FONAVI depende
de larecaudacion de impuestos y la distribucién
esta fijada por Ley y, b) se reducen el nimero de
ofertas de los programas, dado que parten de di-
sefios fijados por el maximo nivel de gobierno,
perdiendo la flexibilidad del FONAVI, favorecido
por la descentralizacién.

La politica habitacional argentina ha sufrido
varias criticas en términos de la focalizaciony de
la eficiencia del sistema'3. Sin intentar ser ex-
haustivo, pueden sefialarse seis problemas. Pri-
mero, el FONAVI no estimula el cofinanciamien-
to de las familias dado que los préstamos de los
IPV son por la totalidad del valor (subsidiado) de
la propiedad, lo que a su vez genera serios incen-
tivos a no pagar la deuda y atrae ademas a quie-
nes tienen menos capacidad y voluntad de repa-
go. En segundo lugar, los niveles de subsidios
financieros son muy elevados, por ejemplo otor-

gandose financiamiento a mas de 20 afios con ta-

sas de interés nominales anuales fijas entre 0%y
6% y no reajustables por inflacién. En tercer lu-
gar, la transferencia de capital es muy elevada
pues el valor de la vivienda se estima a costos his-
toricos en contextos de alta inflacién y sin impu-
tar el costo de la tierra, normalmente aportada
por los IPV*4. Cuarto, los IPV no tienen incentivos
a recuperar los préstamos, lo que se manifiesta
en que histéricamente sélo dos de cada tres adju-
dicatarios pagaba el préstamo. En quinto lugar,
los procesos de entrega de la vivienda son muy
largos y costosos, observandose ademas que las
escrituraciones de éstas son muy lentas debido a
la baja eficiencia del sector publico (al afio 2001
s6lo el 39% de las viviendas adjudicadas estaban
escrituradas). Finalmente, los subsidios introdu-
cidos son aleatorios y no necesariamente focali-
zados, evidenciandose que el 41% de los hogares
beneficiados con los programas estatales tienen
ingresos que los colocan en los dos primeros de-
ciles en la distribucién - problema claramente
més marcado en las obras del FONAVI'S.

En resumen, el sistema de intervencion esta-
tal en Argentina incluye la provision directa de
la vivienda, organizada por el Estado, entregada
en condiciones de financiamiento muy ventajo-
sas, con criterios de adjudicacion a los beneficia-
rios inestables y con evidentes filtraciones. En
consecuencia, resulta un esquema costoso de
asistencia a la vivienda dirigida a los pobres.
Para tener una dimensién de este programa,
cabe sefalar que se estima que desde sus inicios
lleva mas de un millén de viviendas construidas,
el cual equivale al 10% del stock actual de vivien-

das ocupadas.

13 Ver, por ejemplo, The World Bank (2006), Angel (2001) y Cristini y Iaryczower (1997).

14 Las estimaciones llevadas en un estudio reciente revelan que la magnitud de subsidios varian sustancial-
mente entre jurisdicciones, desde mas del 60% del valor de la vivienda hasta un 30%, con un promedio na-

cional de 50%. Ver Moya, et al. (2010).

15 Ver detalles en Moya et al. (2010).



4. Analisis Critico y
Recomendaciones de Politica

espués de haber discutido las razones

que justifican la asistencia estatal en el

mercado de viviendas, cabe preguntarse
como deberia ser el tipo de intervencion. La res-
puesta es que la misma depende del origen de la
distorsion en el mercado o de si se trata de una po-
litica distributiva explicita, dado que la politica
hara uso de distintos instrumentos con diferentes
alcances. Por un lado, si la asistencia habitacional
surge como consecuencia de una politica de mejo-
rar la distribucién de los ingresos, los instrumen-
tos tenderan a focalizarse en los hogares de me-
nores ingresos permanentes - aquellos que
dificilmente accederan por sus medios a una casa
de calidad apropiada a lo largo de su vida -, otor-
gando subsidios para la compra o alquiler de una
vivienda econémica. Por otro lado, si la vivienda
es considerada como generadora de beneficios ex-
ternos, la intervencién buscara compensar solu-
cionando a través de algin subsidio lo que impide
que no se obtengan estos beneficios. Por ejemplo,
si se quiere incrementar la calidad de materiales,
una politica de préstamos para mejora podria ser
apropiada; si se quiere aumentar la tasa de pro-
piedad, ademas de otras medidas, deberia consi-
derarse particularmente el estado del mercado
de créditos hipotecarios; si el objetivo es estimu-
lar determinado tipo de construccion, probable-
mente sea necesario cambios regulatorios sobre
la tierray algtn subsidio y; finalmente, si se bus-
ca generalizar la conexion a servicios de redes,
sera necesario un subsidio sumado a la coordi-
nacién y regulacion del Estado.

(Es preferible la asistencia gubernamental
procurando la tenencia en propiedad de la vi-
vienda a cualquier otra situacion? Generalmen-
te, implicita o explicitamente, las politicas habi-
tacionales se concentraron en alentar la

propiedad de la vivienda, en parte explicado por
los beneficios mencionados pero también por ra-
zones practicas, dado que los incentivos para
mantener y mejorar los estandares de la misma
son superiores cuando los beneficiarios son pro-
pietarios. En cambio, las viviendas sociales con
fines de alquiler requieren de un mayor costo ad-
ministrativo para gestionar las unidades y los
inquilinos tienen menos incentivos al manteni-
miento Optimo. Adicionalmente, las familias
pueden preferir la propiedad de la vivienda res-
pecto a alquilar. Los costos de negociacion de los
contratos y de mudanza y la vulnerabilidad fi-
nanciera que provoca el pago de renta, especial-
mente en familias de bajos ingresos, generan in-
centivos a procurar el techo propio.

Una vez tomada la decisién del tipo de politi-
ca de la vivienda que deberia adoptar el gobier-
no, surge la cuestion de cémo deberian ser selec-
cionados los beneficiarios.

Desde el punto de vista teérico, las politicas
de gasto publico dirigidas a mejorar la situacion
de los hogares de menores ingresos usualmente
adoptan dos enfoques, no necesariamente exclu-
yentes, para llegar a los grupos objetivos: a) foca-
lizacién amplia y b) focalizacion reducida.

Con la focalizacion amplia se busca que la
provision del bien o servicio sea consumido mas
intensivamente por aquellos a quienes se quiere
llegar. Un ejemplo es el gasto en salud publica,
cuyo consumo es mayor en los grupos de ingre-
so mas bajos.

La focalizacion reducida consiste en dirigir
el gasto publico a alguna categoria especifica de
personas. El objetivo es que los bienes y servi-
cios sean consumidos por una categoria con de-
terminada caracteristica que sea observable, por
ejemplo, los hogares con ingresos bajos.

Dentro de estos enfoques pueden existir dife-
rencias acerca de como se asigna la asistencia

estatal. Por ejemplo, la focalizacion puede ser re-

alizada en forma administrativa, cuando se tie-
nen que cumplir determinados requisitos, o pue-
de depender en gran medida en la autoseleccién
impuesta por los requerimientos para acceder a
los programas. Cuando esto ocurre, no es nece-
sario poner tanto énfasis en los requisitos para
acceder (forma administrada) dado que la carac-
teristica del bien genera una autoseleccién de
los beneficiarios.

De acuerdo a Van de Walle (1998), 1a focaliza-
cién reducida estd basada en uno de dos princi-
pios o una combinacién de ambos. El primero es
la mencionada utilizacion de un indicador visi-
ble de focalizacion, que identifica a las personas
u hogares pobresy es diferente del ingreso. El in-
dicador se encuentra altamente correlacionado
con los grupos de bajos ingresos pero es mas fa-
cil y menos costoso de identificar (por ejemplo,
lugar de residencia, situacion respecto a la te-
nencia de la tierra, tamario de la familia, etc.).

El tipico identificador de la focalizacién en
los programas de vivienda del gobierno es la si-
tuacién de la familia respecto a la misma (e.g.
propietaria, inquilina, ocupante ilegal, etc.). Este
identificador va acompafiado de otros tales
como tamatio del grupo familiar, ingresos, situa-
cion laboral, etc. El principal problema de este
identificador, ademas de que puede ser manipu-
lado por la familia, es que no tiene en cuenta que
los ingresos pueden variar a través del tiempo al
igual que las condiciones de tenencia, siguiendo
el ciclo de vida.

El segundo principio es la aplicacién de la
autoseleccion. Estos esquemas buscan que los
potenciales beneficiarios se seleccionen por si
mismos, mas que descansar totalmente en la
utilizacién de procedimientos administrativos,
induciendo la participacién sélo de los hogares
de mas bajos ingresos.

En los programas de vivienda la autoselec-
cion funciona a través de distintos atributos

de las unidades construidas, siendo algunos
de estos: a) las viviendas son de tamafio redu-
cido (44 a 60 m2); b) son unidades estandares
construidas en complejos habitacionales po-
pulosos; c) generalmente se ubican en areas
alejadas, adonde la tierra no es de costo eleva-
do; d) implica la convivencia con grupos de ba-
jos ingresos. Muchos de estos son importantes
inhibidores para la participacion en estos pro-
gramas.

El disefio de autoseleccion también puede in-
corporar algin elemento que ayuda a evitar la
dependencia de los pobres al esquema - en tér-
minos generales, también se afirma que esta for-
ma es a prueba de clientelismo. Sin embargo,
debe tenerse presente que el clientelismo no
s6lo se manifiesta en filtraciones entre estratos
de ingresos (de pobres a més ricos) sino en el
mismo estrato cuando la demanda supera a la
oferta (entre pobres), lo que vulnera la eficiencia
buscada en la asignacion de la focalizacion re-
ducida. Por dltimo, cuando las viviendas cons-
truidas son de calidad promedio, no sélo se con-
tribuye a la autoseleccion, sino que se incentiva
una menor dependencia.

En el caso del FONAVI, la focalizacion podria
ser definida como reducida, las caracteristicas
delavivienda tienden a la autoseleccién ademas
de otros componentes que se deciden por la via
administrativa (ingresos, tamatio de la familia,
localidad, etc.).

Sin embargo, debido al enorme riesgo de fil-
traciones - evidenciado en otros estudios - la fo-
calizacién en un grupo mas reducido, con atri-
butos observables que no sean de corto plazo,
tales como nivel educativo o analfabetismo, mas
asociados al concepto de ingreso permanente,
deberia ayudar a reducir la filtracion hacia fami-
lias de altos ingresos. El uso de la autoseleccion
es también eficiente, dado que reduce el esfuer-

zo de control.



Otro factor que también mejoraria la selec-
cion de los beneficiarios es la introduccion de
un disefio con ahorro previo para el acceso y/o
el repago efectivo de las cuotas, dado que au-
mentaria el valor que se le otorga al subsidio,
aumentando el porcentaje de beneficiarios ver-
daderamente necesitados.

Dentro del esquema general de separacion
en dos objetivos, de asistencia a los pobres y de
politica habitacional, seria recomendable otor-
gar mayor soberania al consumidor a través de
un subsidio de demanda. La experiencia de
otros paises tales como en Chile o Colombia pa-
rece indicar que hay una ganancia en eficien-
cia con la implementacién de este esquema.

Los subsidios por el lado de la demanda re-
sultan mas deseables porque permite a los ho-
gares decidir la localizacién y otras caracteris-
ticas fisicas de la vivienda que no estan
disponibles en el sistema actual de provision
estatal. También con un esquema de este tipo
aumentan los incentivos al cofinanciamiento
por parte de los hogares.

Al no existir problemas por el lado de la
oferta de insumos, no hay impedimentos para
la provision privada de unidades. No obstante,
quedaria en los gobiernos locales y provincia-
les gran parte de la coordinacién y regulacion
para la provisién de tierras a bajo costo cuando
sea necesario.

Finalmente, debe contribuirse a la movili-
dad de los hogares a través de la facilitacion de
cancelacion anticipada para permitir la rota-
cion de familias y evitar la permanencia inne-

cesaria en los programas.

RECOMENDACIONES DE POLITICA
HABITACIONAL

La politica habitacional dirigida a los hoga-
res pobres deberia necesariamente contener un

componente de subsidio para permitir el acceso
a una vivienda de calidad para el grupo objetivo.
Los niveles de subsidios no necesariamente tie-
nen que ser uniformes ni mucho menos de ca-
racter universal. La politica actual implica una
transferencia sustancial del valor de la vivienda
(superior al 80% en algunos casos) con enormes
problemas de filtraciones.

Los subsidios deberian mantenerse dentro
un programa general de focalizacién reducida,
utilizando los criterios administrativos usua-
les de seleccion pero con un mayor énfasis en
indicadores que revelen el caracter permanen-
te de la pobreza (e.g. bajo nivel educativo, tama-
fio de la familia, situacién habitacional actual).
El objetivo es apuntar al grupo susceptible de
asistencia habitacional teniendo en cuenta el
comportamiento del ciclo de vida de los ingre-
sos familiares.

Los subsidios deberian ser transferencias no
reintegrables, otorgadas por Unica vez, para la
compra de viviendas. El monto del subsidio po-
dria ser variable segin las necesidades del ho-
gar (determinado por los criterios administrati-
vos) y del valor de la vivienda (a mayor valor
menor el monto de la transferencia). Solo para
situaciones de excepcional vulnerabilidad habi-
tacional y de ingresos los subsidios podrian al-
canzar a valores equivalentes al de una vivienda
de muy bajo costo.

El subsidio deberia estar disefiado de tal ma-
nera que sea complementado por aportes pro-
pios del hogar o de una institucién financiera.
En este Gltimo caso el Estado podria realizar
convenios con bancos publicos y privados para
subsidiar intereses y/o cuotas a través de apor-
tes del gobierno.

Los beneficiarios podran adquirir vivien-
das en el mercado provistas privadamente, por
lo que el Gobierno nacional y las provincias de-
beran modificar sus actuales roles de oferen-

tes de unidades completas a la administracion
del subsidio y a la coordinacion de aspectos
urbanos y de tierras en las jurisdicciones res-
pectivas. Esto implica cambiar sustancial-
mente el paradigma vigente de provision esta-
tal de viviendas hacia la asistencia a la
demanda para la compra de unidades. Este
tipo de esquema ha sido implementado exito-
samente en Chile, Colombia, Costa Rica, entre
otros paises'®.

Dado que el subsidio estaria complementado
con fondos propios y con financiamiento banca-
rio, la calidad de las viviendas deberia cumplir
un estandar minimo que serd auditado tanto por
la entidad financiera'7, como por el Gobierno,
ademas de los incentivos propios del cofinancia-
miento del hogar.

Por otro lado, una parte sustantiva de los re-
cursos deberian ser asignados al otorgamiento
de préstamos a bajo costo (con subsidio) para ho-
gares de bajos ingresos que sean propietarios de
la vivienda con la finalidad de mejorar las unida-
des. De este modo, se constituye en una solucién
de bajo impacto fiscal que permitiria morigerar
el principal problema actual de una baja calidad
de las unidades.

Estas modificaciones podrian ser llevadas a
cabo bajo la actual legislacion que prevé subsi-
dios de la demanda, con ligeras modificaciones
normativas. La dificultad mas evidente es de ca-
racter politico, dado que estas modificaciones
implican resignar parte de las atribuciones ac-
tuales de los IPV en términos de la provision de

las viviendas.

5. Conclusiones

omo se ha discutido largamente en las

secciones anteriores, el acceso a la vi-

vienda de calidad y a su propiedad pue-
de implicar beneficios importantes a la sociedad
que van mas alla de los propios beneficiarios. De
esta manera, la vivienda no s6lo puede adquirir
relevancia desde el punto de vista de la equidad
distributiva sino también puede ser una cues-
tion de eficiencia.

Debe sefialarse que las tasas de propiedad no
son muy diferentes entre los hogares pobres y
los de mayores ingresos. En cambio, es la calidad
de la vivienda la que varia sustancialmente en-
tre hogares de distintos ingresos y para hogares
con jefes de distintas edades. Esto Gltimo no es
casual, una mayor proporcion de jovenes se en-
cuentra en los deciles inferiores de los ingresos
debido al ciclo de vida. Muchos de estos jovenes
no tendran problemas en el futuro para acceder
a una unidad de calidad razonable. A su vez, son
las familias propietarias las que muestran ma-
yores dificultades para mejorar el estado de sus
viviendas.

Dos obstéculos estarian inhibiendo el acceso
por parte de las familias a una vivienda de bue-
na calidad: la inexistencia de un mercado hipo-
tecario de largo plazo (lo que retrasa la compray
reduce la calidad de las adquiridas) y un elevado
porcentaje de hogares pobres que a la actual re-
lacién de ingresos y precios de las viviendas
tampoco podrian acceder sin un subsidio com-
plementario.

16 Ver por ejemplo, Gonzalez Arrieta (1999) para las caracteristicas generales de vivienda en América Latina.

17 Dado que se trataria de un crédito hipotecario, la entidad necesita asegurarse la calidad del colateral.



La politica actual, a través del FONAVI y de
los Programas Federales, constituyen una asis-
tencia a través de la provision directa de unida-
des completas, con un elevado componente de
subsidio y generalmente con filtraciones impor-
tantes hacia hogares de ingresos altos.

Finalmente, se ha propuesto en el presente
trabajo un reordenamiento de roles de los IPVs'y

del Gobierno Federal, administrando los subsi-

RAMIRO MoyA

dios y con responsabilidades de coordinacion de
tierras y urbanisticas, dejando en el sector priva-
do la provision de viviendas. Se propone tam-
bién un mayor apalancamiento de los hogares y
del sistema financiero. Complementariamente,
para los hogares propietarios de bajos ingresos
resultaria apropiada la oferta de préstamos con
bajo costo financiero para la mejora de la cali-

dad de las unidades.
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Bolivia: financiacion y arreglos
institucionales para retirar barreras
a los caminos de los pobres

FERNANDO CANDIA CASTILLO - JOSE Luis EVIA VIZCARRA

1. Introduccion

1 estado de la infraestructura en Bolivia

es todavia precario. Si bien se han dado

avances significativos en algunos indi-
ces de cobertura y acceso, ain persisten caren-
cias y debilidades que afectan principalmente a
los mas pobres. Este trabajo se concentra en exa-
minar el impacto de la infraestructura caminera
en la reduccion de la pobreza en el pafs.

Para el anélisis de este tema se ha escogido
al municipio como la unidad y el espacio geogra-
fico en el que focalizamos nuestra atencién. A
partir de ella se han podido construir indicado-
res de densidad de caminos y de distancia y mo-
delar relaciones entre pobreza, infraestructura
vial y distribucién espacial de los municipios
que nos han permitido establecer algunas rela-
ciones que sustentan las recomendaciones de
politica al final del presente trabajo. Los resulta-
dos alcanzados nos permiten concluir que la ma-
yor densidad de red vial y el acceso a la red fun-
damental estan asociados a menores niveles de

pobreza, especialmente pobreza extrema, y que

la vinculacién de municipios pobres con los que
no lo son puede hacer una diferencia.

El trabajo describe también el sistema de in-
version publica en lo relativo a caminos e identi-
fica algunas de sus debilidades. Asimismo se
ofrece un andlisis de los recursos disponibles
para la inversion en caminos que tengan un im-
pacto en la reduccién de la pobreza y se analiza
el comportamiento que ha tenido la inversion
municipal en este sector. Los datos muestran
que las inversiones locales en vialidad no han
sido tan grandes como seria de esperar y ade-
mas que existen recursos en cantidades impor-
tantes que podrian haberse destinado a este sec-
tor. Se examinan también las razones por las
que la inversién en caminos no ha sido mayor o
de mayor impacto en la reduccion de la pobreza.
A partir de todo este analisis se formulan algu-
nas sugerencias de politica publica que podrian
ayudar a remover algunos obstaculos a una me-
jor y mayor inversion en infraestructura de ca-
minos en las zonas méas pobres de Bolivia.

La infraestructura ha sido permanentemen-

te un tema prioritario para las politicas pabli-



cas. La extension y escasa integracién del terri-
torio boliviano, su geografia que comprende lla-
nos, valles y altiplano, y la enorme distancia que
separa sus centros de produccion de cualquier
costa maritima vecina, ademas de su baja densi-
dad poblacional, han hecho de la infraestructura
de transportes un elemento central de las politi-
cas de desarrollo. Sin embargo, las limitaciones
de recursos econémicos no han permitido la
construccion de una red de caminos que vincule
apropiadamente los mercados domésticos y
acerque la produccion nacional a mercados ex-
ternos. Los recursos que el Estado ha destinado
alainfraestructura han servido para desarrollar
una red fundamental de carreteras orientada a
paliar el aislamiento geografico del pafs, una
meta que harelegado la concepcién de planes de
construccion de carreteras y caminos que hubie-
ran tenido como prioridad la reduccion de la po-
breza, especialmente en las areas rurales.

Son pocos los programas que han puesto én-
fasis en la construccion de infraestructura para
reducir la pobreza. Entre ellos se destacan: i) la
Estrategia de Transformacién Productiva de
Agro de 1996, en la que se formularon planes
para coordinar la cooperacion internacional y
orientarla a programas para mejorar la producti-
vidad agricola e integrar las areas rurales a sus
mercados mas proximos; ii) el Didlogo Nacional
del afio 2000, en el que se organizaron mesas de
trabajo desde el nivel local, municipal, departa-
mental y nacional para definir planes y estrate-
gias para la reduccién de la pobreza, reconocién-
dose que “La escasa infraestructura vial
constituye un obstaculo significativo para la co-
mercializacion y dificulta la produccion de los
pequerios productores por los elevados costos de
transporte...”;y, iii) el Plan Nacional de Desarro-
llo del afio 2006, que fija como metas hasta el
2011 la disminucién de la pobreza de 63% en

2004 hasta 49,7% en 2011; y la pobreza extrema

de 34,5 % en 2004 hasta 27,2 % en 2011. Con rela-
cién a este objetivo se menciona, entre otras
consideraciones igualmente importantes, que
“El estado de los caminos y carreteras en el pais,
sobre todo en el ambito municipal, es deficiente
por la calidad de la construccion y la falta de
mantenimiento adecuado, lo cual incide en el
costo del flete de tranaporte que es de 2 a 20 ve-
ces mas que el de los paises vecinos. Consideran-
do que el 95% del tranaporte de todos los produc-
tos se hace por carretera la incidencia en los
costos de transporte es auin mayor’.

Este claro reconocimiento de la importancia
que tiene la infraestructura vial para reducir la
pobreza contrasta con que no se ha logrado mo-
vilizar todo el potencial de recursos y capacida-
des con que cuenta el pais.

Se han publicado pocos trabajos que exami-
nen la influencia que puede tener la infraestruc-
tura vial sobre la pobreza en Bolivia. Anderseny
Valencia (2010) examinan la importancia del tra-
bajo no agricola en el ingreso de las familias ru-
rales. Este trabajo encuentra, que al igual que en
otros paises, las actividades no agricolas gene-
ran un mayor ingreso que las actividades agrico-
las. Estos autores verifican formalmente la im-
portancia de las carreteras para la participacion
del trabajo no agricola, y encuentran que la den-
sidad de la red de caminos en el municipio au-
menta la probabilidad de que los trabajadores
participen en actividades no agricolas. En sus
resultados detectan, sin embargo, diferencias
importantes cuando se observa el efecto de esta
variable por regién (altiplano, valles, 1lanos),
siendo s6lo en los llanos en donde la variable
mas importante al explicar la participacion del
trabajo no agricola es la densidad de caminos.

Vargas (2004) examina los efectos espaciales
sobre la pobreza. Utilizando modelos de correla-
ci6én espacial SAR (Spatial Autoregresive Model)

muestra la relacion entre la pobreza (medida por

la incidencia de la pobreza a partir del indicador
FTG o Foster-Greer-Thorbecke) y la desigualdad
(a través del indice de entropia generalizada),
como variables independientes; y una matriz de
ponderacion espacial, ademas de la densidad po-
blacional, el porcentaje de la poblacion nativa en
el municipio, una serie de variables dicotémicas
que representan los pisos ecolégicosy los depar-
tamentos en los que se encuentran los distintos
municipios, como variables dependientes. Al uti-
lizar esta matriz de ponderacion espacial cons-
truida a partir de la existencia de un camino de
la red fundamental entre los municipios veci-
nos, el trabajo no encuentra que ésta sea estadis-
ticamente significativa para explicar los niveles
de pobreza de los municipios, ni el nivel de desi-
gualdad de éstos.

Las limitaciones de los trabajos de Ander-
seny Valencia (2010) y de Vargas (2004) son: en
el primero se considera solamente a los hogares
rurales y al ingreso familiar, por lo que sus re-
sultados invitan a examinar la incidencia de los
caminos sobre un concepto mas amplio como el
de la pobreza; en el segundo trabajo la carencia
de relacion entre los niveles de pobrezay la vin-
culacién fundamental de carreteras se debe a
que utiliza un concepto restringido de vecin-
dad. Estos resultados parecen no conformar
con muchos hallazgos reportados en la literatu-
ra internacional que otorgan a los caminos un
papel importante en la reduccion de la pobreza.
La verificacion de esta aparente contradiccién
es una razon adicional que motiva el presente
trabajo’.

Este trabajo sigue asf: la seccién siguiente
describe la infraestructura en diversas &reas

que pueden reducir la pobreza. La seccion tres
describe los aspectos financieros de diversos
arreglos institucionales ligados a la reduccién
de la pobreza en Bolivia. La seccion cuatro entre-
ga recomendaciones de politica. Finalmente, la

seccién cinco concluye.

2. Inventario de la Infraestructura
pro Pobre en Bolivia

2.1 INFRAESTRUCTURA EN EDUCACION

Segln el Ministerio de Educacién, para el
afio 2005, Bolivia tenia 15.367 locales educati-
VoS, para 2.792.164 alumnos inscritos y una po-
blacién en edad escolar de 2.910.262 personas.
Estos locales educativos se encontraban distri-
buidos en todos los municipios, con excepcion
del municipio de Cruz de Machacamarca del de-
partamento de Oruro, donde no existia ninguna
unidad educativa. Si bien la cantidad de locales
educativos se han incrementado en los ltimos
afios, todavia la oferta se considera insuficiente.
Si dividimos el nimero de alumnos inscritos en-
tre el nimero de locales educativos en cada mu-
nicipio, encontramos que en promedio los muni-
cipios tienen 122 alumnos inscritos por local
educativo, con municipios que alcanzan un ma-
ximo de 776 y un minimo de 8 alumnos.

La mayoria de los establecimientos educati-
vos fueron construidos para este propésito
(84,3%). No obstante las condiciones de estos
edificios no son las mas adecuadas. El 57% de
los edificios educativos tiene suelo de cementoy
el 7,5% tiene suelo de tierra; solamente el 46,2%
recibe agua de la red publica, el resto obtiene

1 Enlos estudios citados y en el presente trabajo no se hace una distincion entre el acceso y el uso de las ca-
rreteras. Si bien esta distincion podria ser relevante para medir bien el impacto de la existencia de caminos
en lareduccion de la pobreza, no existen datos del trafico o uso de caminos que nos permitan hacer esta ne-

cesaria precision.



agua de vertiente, pozo, carro repartidor u otro.
Solo el 11,8% de los locales educativos tiene al-
cantarillado, el resto elimina las excretas a ca-
maras sépticas (27,8%), mediante otro sistema
(45,4%), y el 0,6% no tiene sistema de elimina-
cion de excretas (el restante no reporta este
dato). Existen solamente 8.405 establecimien-
tos con un ambiente para direccién y 1.261 con
sala de profesores. La mayoria de los edificios
educativos poseen patios (99,3%), una menor
proporcién posee canchas (79,3%), y solo una pe-
quefia fraccion posee coliseo (0,9%).

El namero de ambientes de aprendizaje al-
canza a 71.164 en todo el pais, lo que equivale a
39,2 alumnos inscritos por aula. Si tomamos el
nimero de alumnos inscritos por aula disponi-
ble en cada municipio, el promedio es de 57,6.

En todos los locales educativos del pafs exis-
ten 28.371 baterias de bafios, lo que equivale en
promedio a 98,4 alumnos por bateria. Hay que
resaltar que existen cuatro locales educativos
donde no se contabilizan bafios. De acuerdo a los

registros del Ministerio de Educacion, solamen-

te el 12,1% de todos los locales educativos en el
pais posee biblioteca, el 8,3% laboratorio y el
11,9% taller. En equipamiento es donde existen
mayores deficiencias: en los 15.367 estableci-
mientos sélo existen 9.245 computadoras, 5.949
televisores y 4.885 VHS.

2.2 INFRAESTRUCTURA EN SALUD

La infraestructura ptblica en el sector salud
de Bolivia comprende a hospitales generales que
tienen capacidad de proveer todo tipo de aten-
ciones médicas y, consecuentemente, tienen el
equipamiento necesario para ello; hospitales ba-
sicos en los que se atienden necesidades clini-
cas, pero no cuentan con quiréfano ni con equi-
pos para atenciones de diagnéstico como
tomoégrafos o laboratorios de analisis; los insti-
tutos especializados en gastroenterologia, car-
diologia o en atencién de nifios; los centros de
salud que atienden consultas basicas; y, los
puestos de salud que son lugares mayormente

rurales en los que se puede recibir atencién de

Tabla 1. Total Infraestructura de Salud en Bolivia

(Centrodesalud  Hospital basico Hospital generalizado

Instituto especializado  Puesto de salud Total

Bolivia 1.500 212 34 25 1.549 3320
(huquisaca 209 10 2 4 166 391
La paz 339 40 6 10 295 690
Cochabamba 260 45 14 4 207 530
Oruro 9% 9 3 - 97 205
Potosi 165 9 2 - 3277 503
Tarija 86 16 2 1 108 213
Santa cruz 234 Al 4 6 207 532
Beni 85 9 1 = 93 188
Pando 26 3 - - 39 68

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Salud

casos comunes y mas simples, su equipamiento
es mas bien elemental y desde ellos se refieren
los casos mas complicados a los centros y hospi-
tales que mejor puedan atenderlos. La Tabla 1
muestra la distribucién de las instalaciones de
salud, por categoria y por departamento.

La distribucion geogréafica de las instalacio-
nes de salud no responde a la demanda. Si bien
cada departamento cuenta con a lo menos tres
hospitales basicos, la carencia de hospitales ge-
nerales es notoria en Pando. En cambio, Cocha-
bamba que es el departamento que ocupa el ter-
cer lugar en poblacion, tiene mas hospitales
generales que cualquier otro departamento. Los
institutos especializados estan concentrados en
La Pazy Santa Cruz, lo que supone el traslado de
pacientes con necesidades de atencién mas es-
pecializada a estas ciudades. La razon por la que
existe una inadecuada distribucién de la infra-
estructura de salud es que ésta es construida no
solamente por el Estado, sino también por enti-
dades gestoras de regimenes de seguro social
por delegaciéon gubernamental. Estas Gltimas
cuentan con infraestructura propia para uso de
sus afiliados y son, después del Estado, la segun-
da administradora de hospitales generales. Adi-
cionalmente las Iglesias, las Fuerzas Armadas, y
organizaciones no gubernamentales sin fines
de lucro poseen y administran instalaciones de
salud. Finalmente, estan las entidades estricta-
mente privadas que administran clinicas con un
radio de atencién estrictamente local.

La distribucién de la infraestructura de sa-
lud es inadecuada. Ciertos centros urbanos
cuentan con capacidad excedente para atender a
su poblacién y otros centros urbanos y rurales
carecen de esta capacidad. Por décadas se ha tra-
tado de implantar en Bolivia un sistema Gnico
de salud, pero esta iniciativa ha encontrado
enorme resistencia entre los trabajadores del

sector y entre los afiliados a los seguros delega-

dos mas solventes. Sin embargo, para algunas
prestaciones, como la del seguro universal ma-
terno infantil y la del seguro obligatorio para el
transporte automotor, se ha conseguido que la
atencion de la natalidad en el primer casoy de le-
siones por accidentes de transito en el segundo,
se puedan atender en cualquier unidad de salud
en la que las prestaciones sean demandadas. El
costo de estas prestaciones es cubierto por el Es-
tado en el primer caso y por compafiias privadas

aseguradoras en el segundo.

2.3 INFRAESTRUCTURA EN
SANEAMIENTO BASIcO

El articulo 20 de la Constitucion Politica del
Estado, aprobada mediante referéndum en ene-
ro de 2009, manda que “Toda persona tiene dere-
cho al acceso universal y equitativo a los servi-
cios basicos de agua potable, alcantarillado,
electricidad, gas domiciliario, postal y telecomu-
nicaciones” y que “El acceso al agua y alcantari-
llado conatituyen derechos humanos,...”. El Esta-
do tiene la responsabilidad de proveer estos
servicios, y podra hacerlo mediante contratos
con la empresa privada en los casos de la provi-
sién de electricidad, gas domiciliario y teleco-
municaciones. Se trata por tanto de una formu-
lacién que eleva incuestionablemente la
prioridad de atencién con servicios basicos a la
poblacion.

De acuerdo al Informe Regional sobre Desa-
rrollo Humano 2010 del PNUD, se requiere de un
importante esfuerzo para aumentar las inversio-
nes publicas, especialmente para atender a los
mas pobres. De los tres servicios basicos que nos
ocuparemos en esta seccion (agua, bafio sanita-
rio y drenaje), el agua es el de mayor cobertura
(ver Tabla 2), pero se observa que en diez afios la
atencion a la poblacién con menores ingresos ha

subido apenas en 3,5 puntos porcentuales, y que



Tabla 2. Porcentaje de la poblacién con acceso a servicio bdsicos,

por quintil de ingresos 1997 y 2007

Quintil de ingreso 1 2 3 4 5 Promedio
Agua 1997 58,0 81,1 86,3 87,9 93,6 82,0
2007 61,5 80,5 873 90,3 90,1 828
Baiio sanitario 1997 322 57,6 65,8 77,6 87,9 65,5
2007 484 63,1 759 81,1 83,5 7
Drenaje 1997 95 252 31,7 374 52,2 323
2007 15,2 30,1 379 438 55,6 37,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del PNUD Informe Regional de Desarrollo Humano 2010.

ha desmejorado para la poblacién del segundo
quintil de ingresos. En términos de acceso a
bafio sanitario, mas de la mitad de la poblacion
del quintil de ingresos mas bajos carece de este
servicio mientras que el 63,1% de la poblacién en
el segundo quintil cuenta con el mismo. En tér-
minos de drenaje y alcantarillado la situacién es
de extrema carencia para los mas pobres, ape-
nas el 15% accede a este servicio.

Para interpretar correctamente estas cifras
debe tenerse en cuenta que la calidad de la provi-
sién de estos servicios no es uniforme. Por ejem-
plo, de acuerdo con datos del Instituto Nacional
de Estadistica (INE), una quinta parte de los ho-
gares bolivianos accede al agua para beber y co-
cinar, en rios, vertientes, pozos o lagunas, y cer-
ca del 10% de los hogares depende de piletas
publicasy carros repartidores de agua. Otro dato
que describe la precariedad de estos servicios en
las zonas mas pobres muestra que en 230 de los
327 municipios de Bolivia no existe provision de
agua por cafieria; en muchos de estos casos se
trata de municipios rurales en los que la pobla-
cion vive dispersa. En cuanto al desagiie del ser-
vicio sanitario, aproximadamente un tercio de
los hogares no tiene este servicio y otra tercera

parte utiliza pozos ciegos y camaras sépticas.
En 209 de los 327 municipios de Bolivia, mas del
50% de la poblacidn no tiene acceso a desagtie
de su servicio sanitario.

2.4 INFRAESTRUCTURA EN
ELECTRICIDAD

El sector de electricidad en Bolivia esta cons-
tituido por el Sistema Integrado Nacional (SIN)
y una serie de Sistemas Aislados (SA) mas pe-
quefios. El SIN esta separado verticalmente, de
manera que los generadores de electricidad le
venden a los distribuidores y a los consumidores
noregulados. Para el afio 2009 la potencia insta-
lada del SIN fue de 1.284,8 MW, y la generacion
bruta fue de 5.634,5 GWh que represento el
92,1% de la energia total producida en el pats.
Los SA estan a cargo de empresas y cooperati-
vas, y tenian en 2009 una potencia instalada de
244,2 MW, con una generacion bruta de 484,6
GWh, representando el 7,9% restante.

El SIN cuenta con unidades de generacion
en 6 de los g9 departamentos del pais (La Paz, Co-
chabamba, Santa Cruz, Chuquisaca, Potosi y

Oruro).

Para el afio 2009 habia 4.550,7 kilémetros de
lineas de transmision, de las cuales 2.505 estan
dentro del sistema troncal y 2.045,7 fuera de este
sistema. Tarija, Beni y Pando no estén interco-
nectados al SIN, y Santa Cruz y Chuquisaca es-
tan interconectados parcialmente, por lo que su
demanda se atiende también desde sistemas ais-
lados.

De acuerdo con datos de la Autoridad de Fis-
calizacion y Control Social, a mayo de 2010, ha-
bian 1.318.940 consumidores domiciliarios, de
los cuales 1.051.831 pertenecian al SIN, y 266.774
estaban conectados a los sistemas aislados.

Las inversiones ejecutadas en el sector eléc-
trico en los Gltimos quince afios han permitido
mejorar la cobertura de este servicio a toda la po-
blacién, aunque la poblacion més pobre sigue
presentando carencias que merecen atencion
prioritaria. De acuerdo con el PNUD, en 1997, el
34,3% de las personas en el quintil de ingresos
mas bajo tenia acceso a la electricidad; éste por-
centaje se ha elevado a 53,8% en 2007. En el caso
de las personas en el segundo quintil, la cobertu-

ra ha mejorado de 74% a 76%.

2.5 INFRAESTRUCTURA EN RIEGO

Segtn el Viceministerio de Riego existian en
el afio 2000 5.743 sistemas de riego en el pais, de
los cuales 248 no estaban en funcionamiento.
De los 5.459 restantes, 5.350 se utilizaban para
la agricultura y 190 para la pecuaria. De los sis-
temas de riego destinados a la agricultura 626
eran sistemas familiares, y regaban un area me-
nor a dos hectéreas. De los restantes 4.724 el
55,4% consistian en sistemas de riego pequefios
(que regaban entre 10 y 100 hectareas), el 36,7%
eran sistemas de micro riego (entre 2y 10 hecta-
reas), el 6,9% eran sistemas medianos (regando
entre 100y 500 hectareas), y el 1% eran sistemas

grandes (mayores a 500 hectareas). Estos siste-

mas de riego son en general poco eficientes; en
los sistemas tradicionales se llega a entregar
entre 18% y 30% del total de agua que transpor-
tan inicialmente, y en los sistemas mejorados,
entre 35%y 50%.

Estas redes cubrian 226.564 hectareas, sig-
nificando el 11% de una superficie potencial de
riego que es superior a 2.100.000 de hectéreas.
Se calcula que estos sistemas de riego beneficia-
ban a 271.900 familias campesinas. El departa-
mento de Cochabamba es el que mayor superfi-
cie de riego posee, seguido de lejos por Tarija 'y
La Paz, como se aprecia en la Tabla 3.

Tabla 3. Sistemas de Riego (Hectareas)

Micro  Pequeiio Mediano Grande  Total
Chuquisaca 1.653 11370 4261 3.884 21.168
Cochabamba 1.938  22.225 27.403 35968 81.925
La Paz 1703 21.047 6.052 7192 35994
Oruro 940 3638 440  9.021 14.039
Potosi 3240 10146 2254 600 16240
SantaCruz 269 5456 8434 1.080 15.239
Tarija 785 12755 17.101 5710 36.351
Total 10.528 86.638 65944 63.454 226.564

Fuente: Miniaterio del Aqua

El agua que alimenta los sistemas de riego
proviene principalmente de fuentes superficia-
les. El 69% de la infraestructura de riego tiene
como fuente los rios de caudales estacionales e
intermitentes y cursos inestables, el 19% utiliza
embalses naturales y construidos (lagunasyy ata-
jados), el 6% utiliza vertientes de pequefios cau-
dales, y el 6% restante utiliza pozos de variada
profundidad. Predomina el riego de superficie,
siendo muy escasos los sistemas de riego por as-

persiény localizados.



2.6 INFRAESTRUCTURA EN TELEFONIA

Los servicios de telefonia en el pais han esta-
do provistos por una empresa estatal, dos priva-
das de telefonia mévil y por 14 cooperativas de
servicios de telefonia fija. El sector privado in-
cursioné en este rubro a finales de los afios
ochenta, pero alcanzé una importancia capital,
con la terminacién del monopolio estatal y el
traspaso a la administracion privada de la em-
presa de telecomunicaciones ENTEL, en 1995. La
cobertura de este servicio ha aumentado conside-
rablemente desde entonces. La Ley de Telecomu-
nicaciones que rige el sector hizo posible que las
inversiones se multiplicaran y consecuentemen-
te mejorara la cobertura. El sector rural que no te-
nia acceso a la telefonia fija y dependia de servi-
cios de radio-comunicaciéon con los centros
urbanos, se ha beneficiado parcialmente de los
cambios tecnoldgicos que se han introducido al
pais y que le han permitido acceder a la telefonia
mévil. En Mayo de 2008, el Estado ha nacionali-
zado la empresa ENTEL, que es la principal pro-
veedora de servicios de telefonia mévil y de larga
distancia nacional, internacional e Internet.

Al afio 2005 habian instaladas unas 650.000
lineas telefénicas fijas y 2,4 millones de teléfo-
nos celulares. De acuerdo con el Informe Regio-
nal sobre Desarrollo Humano del PNUD que ofre-
ce datos del acceso al servicio telefénico por
quintil de ingresos, podemos constatar que entre
1997 y 2007 el porcentaje de la poblacion del
quintil de ingresos mas bajo con acceso a teléfo-
no, pas6 de 1,3% al 25,1%; y que a partir del segun-
do quintil, el acceso al servicio telefonico es ma-
yor al 50% de la poblacion. Naturalmente que la
cobertura en areas rurales es la mas baja. Los da-
tos del Censo de Poblacion de 2001 muestran que
hay municipios rurales en los que no existe servi-
cio telefonico alguno, y se sabe que en muchos de
estos casos las personas deben realizar viajes a

pie hasta llegar a un punto en el que exista cone-
xion telefénica. Para los municipios més aleja-
dos y generalmente mas pobres los servicios de
telefonia més préximos son las redes publicas de
telefonia que deben ser instaladas en lugares con
menos de 350 habitantes, como obligacién con-
tractual emergente de las concesiones de permi-
so para ofrecer servicios de telefonia en zonas ur-
banas. Al afio 2009 existian 161 de estas
conexiones, un nimero que posiblemente es muy
bajo dada la dispersion territorial de la poblacion
boliviana. La empresa ENTEL ha anunciado en
2010 que entre sus planes inmediatos se encuen-
tra la adopcion de tecnologia satelital con el obje-
tivo de dar cobertura con el servicio de telefonia

movil a todo el territorio nacional.
2.7 INFRAESTRUCTURA EN CAMINOS

El sistema de infraestructura vial en Boli-
via se divide en tres grandes grupos: i) red fun-
damental; ii) red departamental; vy, iii) red de
rutas terciarias o rurales. La red fundamental
es competencia exclusiva del nivel central del
Estado, mientras que las redes departamenta-
les son competencia de los gobiernos departa-
mentales, y los caminos vecinales (red munici-
pal, o terciaria) son competencia de los
gobiernos municipales.

La red vial ha crecido sostenidamente los al-
timos veinte afios, alcanzando los 80.887 kilo-
metros de caminos en 2008, practicamente el
doble de la longitud de caminos que se tenia en
1990 (ver Tabla 4). Lalongitud de los caminos pa-
vimentados es la que més ha crecido (250% en-
tre 1990 y 2008), seguida por la de los caminos
deripio (160%),y muy por detras por lared de ca-
minos de tierra (50%). La red departamental es
la que mas ha crecido (313%), seguida por la red
fundamental (121%), mientras que la municipal

s6lo ha crecido en 37%.

Tabla 4. Bolivia: longitud de caminos
segun red y superficie de rodadura

Descripcion 1990 1995 2000 2005 2008
Total 42.711 52.216 56.529 67.076 80.887
Pavimento 1.824 2871 3773 4637 6378
Ripio 11621 16159 15487 22.857 30.146
Tierra 29266 33.186 37.270 39.582 44363

Red fun-
damental 7.212 7.604 10.477 15.665 15.919

Pavimento  1.610 2451 3523 439  5.909
Ripio 3433 4055 4304 5843 5570
Tierra 2169  1.098 2651 5428 4440

Red depar-
tamental 5.934 6.031 4.233 16.433 24.531

Pavimento 95 253 70 186 400
Ripio 2201 3506 2266 9.093 11.076
Tierra 3638 2272 1897 7154 13.055

Red muni-
cipal (1)  29.565 38.581 41.818 34.978 40.437

Pavimento 119 167 180 57 69
Ripio 5987 8598 8917 7.921 13.500
Tierra 23459 29.816 32722 27.000 26.868

Fuente: Inatituto Nacional de Eatadistica (INE).
(1) Informacion estimada para el afio 2008 de la red
municipal.

El Ministerio de Obras Publicas Servicios y
Vivienda (MOPSV) es el érgano rector en mate-
ria de caminos. Tiene la atribucién de formular,
coordinar, promover y ejecutar las politicas y
normas del sector. El Viceministerio de Trans-
portes, dependiente de este ministerio debe pro-
mover politicasy estrategias para lared vial fun-
damental, y supervisar y fiscalizar la
planificacion de construccion de carreteras de
esta red. De acuerdo al Decreto Supremo que de-

fine la estructura organizativa del poder ejecuti-

vo, el Viceministerio debe ademé&s priorizar la
integracién comunitaria vecinal en el desarrollo
de la infraestructura vial.

El otro actor importante del sector ptblico es
la Administradora Boliviana de Carreteras
(ABC), que sustituye al antiguo Servicio Nacio-
nal de Caminos (SNC). Esta es una institucién
autarquica, bajo tuicion del MOPSV, encargada
de la planificacion y gestion de la red vial funda-
mental, incluyendo la construccion, el manteni-
miento, la conservacion y la operacion de esta
red y sus accesos. Los recursos con los que cuen-
ta la ABC comprenden principalmente las asig-
naciones del Tesoro General de la Nacion, y los
de la Cuenta Nacional de Carreteras. Esta Gltima
esta destinada a la conservacion y obras de man-
tenimiento rutinario, y esta constituida por las
recaudaciones de peaje en la Red Vial Funda-
mental y el 15% de los recursos provenientes del
Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus De-
rivados (IEHD).

A pesar de los avances en la expansion de la
red vial en el pais, todavia la densidad de cami-
nos es muy baja, y no se cuenta con un sistema
que vincule a todas las capitales de departamen-
to con caminos asfaltados. La falta de recursos
para el mayor desarrollo y mantenimiento de la
red vial ha sido un obstaculo para el desarrollo
de las comunicaciones camineras.

Como parte de las reformas de los afios 9o,
se intent6 la atraccion de socios privados en el
desarrollo del sector. En 1998 se aprobé una ley
de Concesién de Trabajos Publicos, sin embargo
el sector privado no mostré mayor interés en
participar. Se cita como las razones del desinte-
rés privado a los bajos niveles de trafico, los al-
tos costos de conatruccion, un financiamiento
incierto para los subsidios y leyes poco claras
(Silva, 2006). Con el proceso de contra-reformas
iniciado en la segunda mitad de la década ante-
rior, el enfoque ha cambiado, y la politica es aho-



ra contraria a la participacion del sector privado.
De hecho se ha eliminado la atribucion que an-
tes tenia el Viceministerio de Transportes para
licitar la administracion y mantenimiento de las
carreteras.

Vale la pena también sefialar la experiencia
de mediados de los noventa, cuando el entonces
SNC fue descentralizado y todas sus funciones
se transfirieron a los servicios departamentales
de caminos (SEPCAM). Lamentablemente los re-
sultados no fueron alentadores, pues las capaci-
dades de las prefecturas resultaron inadecuadas
para estas tareas, por lo que se descuidé el man-
tenimiento y el desarrollo de la red fundamental,
priorizdndose las redes secundarias y terciarias.
A finales de los noventa se restituy6 el SNC en-
cargandole nuevamente la atencién de la red
fundamental y se deleg6 a los SEPCAM la aten-
cion de la red secundaria, y a los municipios la
red terciaria. El régimen autonémico que rige en
Bolivia a partir de 2010 mantiene esta asigna-
cioén de responsabilidades.

Los municipios carecen de una agencia mu-
nicipal de caminos, y no poseen la capacidad ne-
cesaria para mantener y construir caminos de la
red terciaria. De hecho muchas veces es la pre-
fectura la que atiende los requerimientos de esta
red. Esto explica también su poco desarrollo en
los Gltimos afios.

El sector de las carreteras es el que mayor
proporcion de la inversion publica absorbe. Para
el aflo 2009 la inversién publica en infraestruc-
tura fue el 37,3% de la inversion pablica total.
Esta proporcién ha bajado considerablemente
en relacion a los afios anteriores, asi por ejem-
plo, en 2006 represent? el 46,6% de la inversion
publica total. La disminucién anotada se debe a
que la inversion puablica en otros sectores de la
economia se ha ido incrementando por el nuevo
papel que el estado ha empezado a tomar como

productor de bienes y servicios.

3. Financiacion y Arreglos
Institucionales para Mejorar

la Infraestructura Vial que Ayude
a Reducir la Pobreza

3.1 DESCRIPCION DE LOS
MuNicipPioS POBRES

Existen dos fuentes principales de medicién
de la pobreza en Bolivia. La primera es el Censo
de Poblacion y Vivienda de 2001. Estos datos per-
miten calcular el nivel de pobreza en base a las
necesidades basicas insatisfechas (NBI). El Gra-
fico 1 muestra la distribucién de los municipios
en funcion a la poblacion pobre en cada uno de
ellos.

La mayoria de los municipios tienen un por-
centaje alto de poblacién con necesidades basi-
cas insatisfechas. Existen pocos municipios con
una poblacién no pobre importante. Los munici-
pios menos pobres, son principalmente las capi-
tales de departamento y los municipios que se

encuentran en el eje central.

Grafico 1. Distribucion de los
Municipios segun Porcentaje de la
Poblacion con Necesidades Bdsicas
Insatisfechas
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Censo
de Poblacion y Vivienda 2001.

La segunda fuente de informacién sobre po-
breza es la Unidad de Analisis de Politicas Eco-
némicas (UDAPE). Esta unidad ha estimado, en
20009, el gasto de consumo para las familias en
cada municipio del pais, en base a una metodo-
logia propuesta por el Banco Mundial, que com-
bina los datos del censo con los datos de encues-
tas de hogares. La metodologia de este calculo se
basa en establecer relaciones entre el consumo
de las familias y otras variables que se encuen-
tran tanto en el censo como en las encuestas de
hogares. La primera etapa de la metodologia
consiste en la estimacion de un modelo de gasto
en las encuestas de hogares. El error de estima-
cion se descompone en dos partes, una parte re-
lacionada con aspectos locacionales y otra con
errores idiosincraticos® En la segunda etapa los
parametros estimados en el modelo del error lo-
cacional y la simulacién de errores aleatorios se
aplican a los datos del censo de poblacion y vi-
vienda, para obtener estimados del gasto de con-
sumo en cada municipio (UDAPE, 2009). Con es-
tos datos UDAPE calcula la familia de
indicadores FTG (incidencia de la pobreza, seve-
ridad de la pobreza y brecha de la pobreza).

En base a las anteriores mediciones UDAPE
concluye que con la linea de pobreza moderada
baja, la incidencia de pobreza para el censo del
2001 es del 56%, mientras que la pobreza con li-
nea alta es del 71%. La extrema pobreza o indi-
gencia es de 40%. La brecha de la pobreza tam-
bién es elevada (no sélo la pobreza estd muy
extendida, sino que los niveles de consumo de
los pobres estan muy por debajo de la linea de
pobreza). La brecha de pobreza promedio es de
0,24 con linea baja y de 0,32 con linea alta. UDA-

PE ha generado ademés mapas de pobreza, en-
contrando que la pobreza esta distribuida siste-
maticamente en algunas regiones y municipios.

Con la linea de pobreza baja los municipios
menos pobres son Cochabamba y Santa Cruz de
la Sierra, con una incidencia de 19,7 y 22,3 res-
pectivamente. Con la linea de pobreza alta Co-
chabamba sigue siendo el municipio con menor
incidencia de pobreza (43%), pero Santa Cruz
ocupa el cuarto lugar (48,8%). Como destaca
UDAPE, existen algunos municipios con relativa
baja incidencia de la pobreza que no son capita-
les de departamento, como el municipio de Col-
capirhua, que tiene una incidencia de 26,1 cuan-
do se utiliza la linea de pobreza baja.
Cochabamba y Santa Cruz de la Sierra también
presentan la menor brecha de pobreza (con linea
baja) con indices de 4,9 y 5,8 respectivamente.
En el otro extremo existen 39 municipios con

Grafico 2. Distribucion de los
Municipios segun Porcentaje de la
Poblacion Debajo de la Linea de la
Pobreza

Ntmero de Municipios

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UDAPE
(2009).

2 Este método para derivar los datos de pobreza a nivel municipal a partir de los datos del censo de poblacién
y vivienda y de las encuestas de hogares asegura que los resultados no incorporen sesgos en los estimado-
res y es el divulgado en estudios auspiciados por el Banco Mundial aplicados a varios paises, entre ellos,
Ecuador, Brasil, Panama, Madagascar y varios del Africa del Sur. Esta metodologfa se basa en los trabajos
de Alderman, et al (2002), Elbers, et al (2002) y Rao (1999).



una incidencia de la pobreza (con linea baja) que
bordea el 100%.

El Grafico 2 muestra la distribucion de la in-
cidencia de la pobreza por municipio. Esta es ses-
gada a la derecha, lo que indica que una mayor
cantidad de municipios tiene una incidencia de
la pobreza superior a la media (con linea baja).

3.2 CAMINOS Y POBREzZA EN BoLIviA

Con datos sobre las carreteras provenientes
del Instituto Geografico Militar (IGM) se ha cal-
culado un indicador de densidad de caminos, di-
vidiendo los kilémetros de caminos entre la su-
perficie de los municipios. La densidad
promedio de caminos en los municipios de Boli-
via es de 0,12 kilémetros por kilometro cuadra-
do. Existen dos municipios (Tacachi y Cuchu-
muela) para los que el Instituto Geografico
Militar no registra camino alguno.

Si distinguimos la densidad de caminos por
region, el altiplano es la region donde los munici-
pios tienen en promedio una mayor cantidad de
caminos por kilometro cuadrado (0,143), en se-
gundo lugar se sitdan los valles (0,106) y por tlti-
mo los llanos (0,094). Es posible que este patrén
refleje el desarrollo de la ocupacion espacial de
Bolivia a lo largo de su historia, pues en un prin-
cipio la poblacién se concentro en el altiplano y
los valles, y solo en la segunda mitad del siglo pa-
sado se traslad6 hacia las zonas mas bajas.

La teoria postula que los caminos estan rela-
cionados con el desarrollo. Asi diversos estudios
muestran que las regiones mas desarrolladas
también son las regiones que tienen una mejor
infraestructura de comunicaciones. En la pre-
sente seccion tratamos de evaluar empiricamen-
te la relacion entre las diversas medidas de po-
breza (porcentaje de la poblaciéon con
necesidades basicas no satisfechas, incidencia

de la pobreza, severidad de la pobreza y brecha

de la pobreza), y la disponibilidad de carreteras
para los municipios, a la que nos acercamos a
través de la densidad en los municipios y la dis-
tancia de los mismos a la red fundamental. Las
regresiones toman en cuenta la pobreza de los
municipios vecinos (mediante una matriz de
contigtiidad), para lo que se utiliza el método de
regresiones SAR (regresiones autoregresivas es-
paciales). Incluimos en la regresién ademas la
variable densidad poblacional, y variables dico-
tomicas que muestran si el municipio se en-
cuentra en un departamento del eje (La Paz, Co-
chabamba o Santa Cruz); si es capital de
departamento; o si pertenece al altiplano, valles
o llanos. Los resultados de las regresiones pue-
den solicitarse a los autores de este trabajo.
Cuando se utiliza al NBI como el indicador
de pobreza todas las variables son significativas
y poseen el signo correcto. En particular una ma-
yor densidad de caminos esta asociada a menor
pobreza, y una mayor distancia a la red funda-
mental (que vincula las capitales de departa-
mento) esta asociada a mayor pobreza. Dado que
en este caso el indicador de pobreza es el de ne-
cesidades basicas insatisfechas, los resultados
nos muestran que la vinculacion caminera del
municipio, asi como la densidad de caminos en
el municipio, mejoran los indicadores de salud,
educacion, saneamiento y vivienda. Es posible
que este resultado se deba a que el gobierno cen-
tral o departamental puede llegar con estos ser-
vicios mas efectivamente a los municipios que
tienen mejor vinculacién vial; a que los habitan-
tes de estos municipios pueden utilizar servi-
cios que se ofrecen en las capitales de departa-
mento (especialmente en el caso de salud y
educacion); al acceso a bienes més baratos en
las capitales de departamento (especialmente
materiales de construccién); a que pueden pre-
sionar de manera mas eficiente a las autorida-

des departamentales o centrales para mejorar

sus condiciones de vida; o a que generan mayor
actividad econémica que se refleja en mejores
condiciones de salud, educacion y vivienda.

Cuando utilizamos el conjunto de indicado-
res de pobreza FTG analizamos la relacion entre
el consumo de las familias y la red vial. En estos
casos la densidad de caminos es significativa y
tiene el signo esperado; una mayor densidad de
carreteras estd asociada a una menor incidencia,
severidad y brecha de la pobreza. En cambio la
distancia a la red fundamental no tiene un efecto
significativo sobre la incidencia, la severidad y la
brecha de la pobreza, en los casos en los que la li-
nea de la pobreza se establece con el criterio de li-
nea alta, o moderada. Solamente cuando se cons-
truyen los indicadores FTG con el criterio de
pobreza extrema la distancia a la red fundamen-
tal es significativa, y tiene el signo esperado.

Las demas variables tienen en general el sig-
no esperado, y son significativas para todas las
medidas de pobreza empleadas. Asila mayor den-
sidad poblacional tiene una relacién negativa y
significativa con la pobreza; el vecindario tiene
una relacién positivay significativa; laregion tie-
ne una relacién negativa y significativa (mos-
trandonos que la pobreza esta mas extendida en
el altiplano, es mas baja en los municipios de los
valles, y ain menor en los municipios de los 1la-
nos); y, el ser capital de departamento tiene una
relacién negativa y significativa con la pobreza.

En suma, la existencia de una elevada densi-
dad vial y la conexién al mercado ampliado por
medio de la red fundamental estan asociadas a
menores niveles de pobreza, especialmente la

extrema.

3.3 DISPONIBILIDAD DE RECURSOS
EN LOS MuNiIcIiPiOoS POBRES

La disponibilidad de recursos ha sido una de
las limitantes mas importantes para la cons-

truccion de caminos. Adicionalmente, las nece-
sidades de inversion en este sector son de gran-
des proporciones. Para el afio 2005 se estimaba
que si Bolivia deseara encarar todos los proyec-
tos carreteros que son parte de la Iniciativa de
Integracion de la Infraestructura Regional Su-
damericana (IIRSA) deberia invertir en estos
proyectos algo mas del 50% de su PIB. Todo el
presupuesto de inversion piblica equivale en la
actualidad al 10% del PIB, lo que da una idea de
las dimensiones de la necesidad que tiene Boli-
via en esta materia. Debe considerarse ademas
que los proyectos de la Iniciativa IIRSA formari-
an parte de la red fundamental de carreteras del
pais y, por lo tanto, no necesariamente cumpli-
rian con atender a las necesidades de los muni-
cipios mas pobres de Bolivia. Por eso es que in-
teresa mucho analizar la capacidad financiera
de los municipios en el entendido de que su
aporte podria ser una base para construir y/o
mantener una parte de los caminos que atien-
dan a las zonas de mayor pobreza, vinculdndo-
las con las redes fundamental y secundaria de
carreteras. Ademas, de acuerdo con la Ley que
rige a las autonomias municipales, los munici-
pios tienen bajo su responsabilidad el financia-
miento, construccion y mantenimiento de los
caminos vecinales y muchos de los caminos que
serian necesarios construir para ayudar a com-
batir la pobreza tienen esa caracteristica, por-
que vinculan a poblaciones cercanas de un mis-
mo municipio o cumplen con la funciéon de
enlazar sus rutas con las redes principales de
carreteras.

Algo mas del 40%, en promedio, de los recur-
sos que disponen los municipios en Bolivia se
originan en la coparticipacién del 5% de los tri-
butos nacionales. La otra fuente importante de
recursos municipales es en la actualidad la
transferencia de una parte establecida por ley de

la renta de la explotacion de los hidrocarburos,



el Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH);
un tercio de los ingresos municipales proviene
de esta fuente. En los departamentos producto-
res de hidrocarburos, los ingresos por este con-
cepto pueden llegar a ser mas de la mitad de las
recaudaciones de algunos municipios. Los re-
cursos propios que recaudan los municipios por
impuestos que son de su dominio (el impuesto a
los inmuebles, a los vehiculos y a las transferen-
cias de estos bienes, ademas de tasas y patentes
que requieren aprobacion legislativa) apenas
contribuyen, siempre en términos de promedio,
con una cuarta parte de todos los ingresos muni-
cipales. Por razones primordialmente politicas,
los municipios descansan mas en la coparticipa-
cion de tributos nacionales y en las transferen-
cias del gobierno central, y aprovechan muy
poco de su capacidad de recaudacion propia,
aunque es interesante destacar que tan sélo 20
de los 327 municipios declaran no haber recau-
dado nada por concepto de ingresos propios en
la gestién 2008.

Otras transferencias del gobierno central en-
tre las que se cuentan los recursos provenientes
del alivio de la deuda externa boliviana, comple-
tan el cuadro de ingresos municipales. Todas las
normas de coparticipaciony transferencia de re-
cursos a los municipios establecen la obligacién
de destinar esos fondos mayoritariamente a las
inversiones. Los margenes sefialados por ley
para usar estos recursos en gastos corrientes no
pasan del 15%. La disposicion de estos recursos
por parte de los municipios esté sujeta a normas
de fiscalizacion e informacion que en caso de no
cumplirse tienen como efecto el congelamiento
de las cuentas del municipio que las infrinja. Es
asi que muchos municipios, donde la pobreza
esta mas concentrada, tienen recursos “conge-
lados” y presentan saldos bancarios elevados
que no pueden ser utilizados. Desde el afio 2005,

los municipios han mantenido saldos anuales

disponibles y no utilizados que alcanzan, en pro-
medio, 4,8% del PIB.

Es importante también sefialar que a lo largo
de los ultimos afios los ingresos municipales
han experimentado un crecimiento acelerado.
Los ingresos por coparticipacién tributaria han
sido en 2009 un 84% mas elevados que en 2005
(Ia inflacion en ese periodo ha sido de 38%), las
transferencias por la renta de los hidrocarburos
se han multiplicado por un factor de diez y las
recaudaciones propias han subido en cerca de
50%. Consecuentemente, se plantea a los muni-
cipios un desafio enorme para invertir estos re-
cursos de manera eficiente, y el desafio es toda-
via mayor para los municipios donde la pobreza
esta mas concentrada porque necesitan encon-
trar maneras de evitar que su débil capacidad
administrativa no se constituya en un obstaculo
para usar los recursos que les pertenecen.

Es importante sefialar que los municipios,
con excepcion del de la ciudad de La Paz, no tie-
nen acceso al crédito de largo plazo de institu-
ciones financieras internacionales. Tampoco
han accedido al financiamiento local, sea este
bancario o del mercado de capitales. El Gnico
otro complemento a los recursos descritos an-
tes es el de las donaciones de paises cooperan-
tes, las cuales normalmente responden a las
prioridades de los donantes, son en algunos ca-
sos para gastos de una sola gestién, y aquella
destinada a proyectos o por programas esta di-
rigida a sectores que no incluyen a la infraes-
tructura vial.

3.4 INVERSION EN INFRAESTRUCTURA
VIAL

El presupuesto de inversion publica en carre-
teras ha representado alrededor del 40% del to-
tal ejecutado por el sector publico tanto a nivel
central como departamental. Es también el sec-

tor que histéricamente mas créditos externos ha
recibido de organismos multilaterales y bilatera-
les. En los planes del Gobierno para los afios
2010-2015 se han priorizado proyectos carrete-
ros por un valor de USS 1.600 millones que van a
permitir enlazar los corredores de exportacion
Este-Oeste y Norte-Oeste y concluir carreteras
que cerrarian afiillos de integracién del territo-
rio nacional. Ademas, en estos planes, se ha con-
templado la pavimentacion de importantes ru-
tas de la red fundamental (s6lo el 35% de esa red
esta pavimentada en la actualidad) y la construc-
cion de mas de seis kilémetros de puentes que
van a facilitar los accesos a la red fundamental
de carreteras.

Los planes de inversion de los gobiernos cen-
tral y departamental en otros sectores distintos
al de infraestructura vial sugieren que es reduci-
do el espacio para incrementar el volumen de re-
cursos hacia la construccién de carreteras. Es
posible, sin embargo, mejorar en algo la asigna-
cion de recursos hacia determinados proyectos,
aunque muchos de ellos tienen una importancia
comprobada tanto desde el punto de vista del in-
terés nacional como el del interés sudamerica-
no. Para Bolivia tiene un valor estratégico im-
portante facilitar el transito desde el Este de
Sudamérica hacia el Pacifico. Las rutas que pa-
san por Bolivia son las mas cortas para muchos
centros regionales de produccion, aunque exis-
ten alternativas que no transcurren por territo-
rio boliviano y que serian encaradas en caso que
Bolivia no logre hacer su parte en los esfuerzos
de integracion de la infraestructura regional. No
cabe duda que si Bolivia concretara algunos de
estos proyectos, éstos tendrian externalidades
significativas en muchas regiones en las que
predomina la pobreza. La cuestién sera enton-
ces acercar esas regiones a las carreteras que se
van construyendo y para ello el aporte municipal

puede ser importante.

No existen muchas investigaciones de al-
cance nacional que midan las preferencias de la
poblacién respecto a sus principales necesida-
des. Por ese motivo mantienen relevancia los re-
sultados del Didlogo Nacional llevado adelante
el afio 2000 con el propésito de definir una es-
trategia de lucha contra la pobreza y, entre
otros, priorizar el destino de los recursos prove-
nientes del alivio de la deuda externa de Bolivia.
En esa oportunidad se organizaron mesas de
dialogo desde el nivel local que fueron ensam-
blandose en mesas municipales, departamenta-
les y nacionales en las que se dio espacio a la
participacién ciudadana asi como a la de parti-
dos politicos y organizaciones sociales de dife-
rente naturaleza. Fue, en cierto sentido, una en-
cuesta nacional sobre las necesidades de la
poblacién. Entre sus resultados hay que desta-
car que un 70% de los participantes del Dialogo
en el drea rural manifesto la deficiencia en ca-
minos y sistemas de riego como determinantes
de su situacién de pobreza.

Algo mas del 50% de todos los recursos mu-
nicipales se destina a inversiones. El total de
esas inversiones equivale aproximadamente al
30% de la inversion que realiza el gobierno cen-
tral y los gobiernos departamentales juntos - es
por lo tanto una cifra significativa. La Tabla 5
muestra la composicion de esas inversiones
para el periodo 2005-2008. Destaca el hecho de
que la infraestructura basica sea el rubro de in-
version mas importante (comprende electrifica-
cién, saneamiento basico, equipamiento urbano,
gestion de riesgos, y caminos), aunque también
llama la atencién que dentro de ese total, las in-
versiones en obras viales sean solamente una
quinta parte. No obstante es llamativo que en 43
municipios rurales, la inversién en caminos ocu-
pe mas del 50% de las ejecutadas, existiendo al-
gunos casos en los que mas del 9o% de su apor-
te en infraestructura basica es destinada a



Tabla 5. Gasto en Formacion Bruta de Capital 2005 - 2008

APOYO AL SECTOR PRODUCTIVO
como porcentaje del total

INFRAESTRUCTURA
BASICA

INVERSION SOCIAL OTRA INVERSION MUNICIPAL

2005 2006 2007 2008 2005 2006 2007
Bolivia 63% 69% 63% 64% 49% 8% 46%

2008
38%

2005 2006 2007 2008 2005 2006 2007 2008

336% 258% 285% 300% 11,0% 240% 196% 257%

Chuquisaa  12,0% 103% 107% 137% 62% 57% 4%

46%

168% 233% 291% 297% 97% 93% 160% 11,0%

La Paz 02% 65% 07% 64% 8% 5% 37%

4%

102% 218% 263% 368% 63% 143% 361% 157%

Cochabamba 43% 95% 285% 421% 77% 7% 62%

52%

162% 100% 59% 40% 29% 36% 39% 16%

Oruro 16% 110% 66% 80% 94% 45%  66%

64%

15% 371% 215% 146% 32% 6% 5% 13,7%

Potosi 45% 08% 49% 00% 5% 92% 75%

54%

163% 65% 169% 439% 205% 04% 29%% 18%

Tarija 110% 35% 44% 67% 60% 56% 57%

40%

274% 286% 361% 46%% 15% 124% 24% 63%

SantaCruz  0,0% 46% 87% 31% 20% 36% 36%

31%

525% 478% 510% 287% 275% 120% 41% 37,6%

Beni 00% 46% 87% 31% 20% 36% 36%

31%

525% 478% 510% 287% 275% 120% 41% 37,6%

Pando 164% 399% 426% 213% 26% 43% 16%

29%

501% 124% 393% 298% 72% 42% 22% 20,1%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas Pblicas.

caminos. Examinando la distribucién geografi-
ca de esos municipios, los encontramos en todos
y cada uno de los departamentos de Bolivia, la
mayor cantidad, por supuesto, en los departa-
mentos con mayor nimero de municipios.
Adentrandonos mas en el anélisis de estos
municipios, podemos identificarlos como aque-
llos ubicados en zonas en las que la pobreza pa-
rece estar cediendo o de potencial econdmico, lo
que ciertamente es un indicio alentador respec-
to a lo que podria esperarse si una mayor canti-
dad de recursos se destinara a este tipo de obras.
También es destacable el nimero de municipios
cuya inversion en caminos es menor al 10% de
su inversion total en infraestructura. En casi la
totalidad de los casos, se trata de municipios por
los que atraviesa algtn camino de la red funda-
mental o secundaria o se encuentran muy proxi-
mos a las ciudades capitales y consecuentemen-
te ya cuentan con vias de acceso a esos centros

urbanos.

3.5 EL SISTEMA DE INVERSION PUBLICA

La Ley 1178, de 20 de julio de 1990, regula en
Bolivia los sistemas de administracion y control
gubernamentales. Todas las entidades del Esta-
do, incluidas las autonomias y todas las perso-
nas naturales o juridicas que reciban recursos
del Estado deben sujetarse a las normas que ri-
gen los sistemas de gestion de los recursos pu-
blicos. La inversién publica es una actividad
transversal a varios de los sistemas que define la
ley: los recursos para la inversion se consignan
en el sistema de presupuestos, el financiamien-
to de la inversion debe conformar las normas de
tesoreria y crédito publico, y, en su ejecucion, la
inversion esta sujeta a las normas de los demas
sistemas, en particular a los de contabilidad, de
programacién de operaciones y de adquisicio-
nes. Esta caracteristica de la inversién ha hecho
necesaria la dictacién de una norma especifica

para la programaciony ejecucion de las inversio-

nes puablicas bajo la tuicién de un 6rgano rector
que entre sus atribuciones tiene la de “Aprobary
establecer las metodologias para la formulacién,
evaluaciony administracion de proyectos, deter-
minar los criterios basicos que deben aplicarse
para decidir sobre la asignacién de recursos y
definir parametros para valoracion de benefi-
ciosy costos que deberan aplicar todas las insti-
tuciones del sector publico para el desarrollo de
sus Proyectos de Inversion,...”.

Desde la dictacion de la Ley 1178 la gestion
de las inversiones publicas ha progresado, aun-
que existen édreas en las que se ha avanzado
poco. Una de ellas es la referida a la formulacion
y evaluacion de los proyectos a ser ejecutados.
No obstante que la norma prevé que el organo
rector sea el que determine las metodologias a
aplicar, después de dos décadas de estar en vi-
gencia todavia no existen parametros para la
formulacion y evaluacién de proyectos. Algunos
intentos, como el de computar precios sombra o
determinar tasas de descuento, han quedado in-
conclusos en algunos de los ministerios que a su
turno han reclamado para si la titularidad de la
rectoria del sistema de inversion pablica. Conse-
cuentemente, la discusion y las decisiones sobre
las bondades y priorizacién de proyectos de in-
version publica responden, sobre todo, a las ca-
pacidades de ejercer presion de los grupos inte-
resados en uno u otro proyecto. En estas
circunstancias es dificil introducir criterios que,
por ejemplo, asignen una adecuada priorizacion
a los proyectos de inversién destinados a la lu-
cha contra la pobreza. Las politicas guberna-
mentales han ensayado diferentes enfoques se-
gin las preferencias de cada gobierno e
inclusive segin las diferentes percepciones de
dos o mas autoridades de un mismo gobierno.

En algunos casos decisiones supranacionales
han influido también en la canalizacion de re-
cursos de inversion, como puede ser el caso de
las Metas del Milenio.

El afio 2000, los entonces ministerios de De-
sarrollo Econémico y Hacienda3 aprobaron una
metodologia para la preparaciony evaluacion de
proyectos de construccién, mejoramiento y
mantenimiento de carreteras interurbanasy ca-
minos vecinales. Estos tltimos son los que inte-
resan desde el punto de vista de la lucha contra
la pobreza ya que son los que unen los munici-
pios con lared fundamental de carreteras. La re-
ferida norma que se mantiene en vigencia cons-
tituye una guia general completa de los factores
que deben tenerse en cuenta para el estudio de
un proyecto de infraestructura vial y para la de-
cision de ejecutarlo o no. Las recomendaciones
en cuanto al contenido de los estudios de deman-
day oferta, asi como las consideraciones que de-
ben tenerse en cuenta respecto del impacto del
proyecto en la produccion agricola y las demas
externalidades que deben considerarse al com-
putar los beneficios y costos en la evaluacion
econémica del proyecto, parecen conformar cri-
terios generalmente aceptados en la materia.

Sin embargo habria que observar dos aspec-
tos: el primero es que en la metodologia plantea-
da no existen referencias especificas a otras for-
mas en las que el proyecto podria contribuir a la
reduccion de la pobreza. El otro aspecto que debe
mencionarse es que aun mejorandose la guia
para la formulacion y evaluacion de proyectos en
Bolivia, se ha descuidado la capacitacién del per-
sonal que deberia estar encargado de esta tarea.
Esto es especialmente cierto en los municipios
mas pobres. Si bien hay una obligacién concu-
rrente de las prefecturas para suplir algunas de

3 Enlaactualidad estos ministerios se denominan de Planificacion del Desarrollo y de Economia y Finanzas

Publicas, respectivamente.



estas deficiencias, es también evidente que en
esas instancias se tropieza con casi las mismas
dificultades. Sin ingresar al detalle de cada caso,
podria decirse también que algo similar sucede
con las guias y normas que estan en vigencia
para la formulacion y evaluacion de proyectos en

educacion, salud, energia y saneamiento basico.

3.6 EVALUACION DE LOS FONDOS DE
GARANTIA EXISTENTES EN EL PASADO

Elproceso de descentralizacion, que se inici6
en Bolivia mediante la ley de Participacién Po-
pular de 1994, transfirié una serie de recursos y
obligaciones de gastos a los municipios. Frente a
mayores obligaciones, varios municipios recu-
rrieron al endeudamiento. Hacia fines de la dé-
cada de los noventa, muchos de los municipios
mas grandes se encontraron sobre-endeudados
y con dificultades para servir su deuda. El go-
bierno nacional establecié entonces el Plan de
Readecuacion Financiera (PRF) a través del DS
25737. Este plan consistié en la reprogramacion
de la deuda acumulada y el acceso a fondos de fi-
nanciamiento para el pago a proveedores priva-
dos. En contrapartida los municipios que se aco-
gian a este programa debfan establecer un
Fondo de Garantia, que consistia en un fondo de
fideicomiso, al que se destinaban parte de los re-
cursos de coparticipacion tributaria. Mientras
durase este programa se prohibié la constitu-
cion de otros fondos de garantia.

El PRF terminé en 2004, con resultados mix-
tos en términos de reduccién del endeudamien-
to municipal y efectividad de los instrumentos
utilizados, pero la creacion de los fondos de fi-
deicomiso se popularizé. Para mediados de la
década pasada se tenian 53 fondos de fideicomi-
S0 (42 para municipios y 11 para prefecturas y
universidades). La generalizacién de estos fon-

dos obligd a que en 2002 el gobierno emitiera

una norma por la que limitaba a 50% el maximo
de las transferencias de coparticipacién que po-
dia ser destinado a los fondos de garantia (DS
26868). En abril de 2006 se establecieron los
Programas de Desempefio en los que se crean
Cuentas de Prevision. Estas son cuentas abier-
tas en el Banco Central de Bolivia, administra-
das por el Ministerio de Hacienda, con el objeti-
vo de pagar la deuda registrada por los
municipios y operan como un fideicomiso. Para
poder acceder a estas cuentas de prevision se re-
quiere la suscripcion de un Programa de Desem-
pefio Institucional y Financiero (DS 29141). Toda
esta experiencia constituye un antecedente va-
lioso que podria rescatarse para facilitar la mo-
vilizacién de recursos a la construcciéon de cami-

nos para reducir la pobreza.

4. Politicas Piblicas para
Retirar Barreras a los Caminos
de los Pobres

4.1 LA PLANIFICACION Y
LA PARTICIPACION DE LOS
DIRECTAMENTE BENEFICIADOS

En Bolivia no existe un sistema de planifica-
cion que integre los planes y proyectos munici-
pales con los planes y proyectos de los departa-
mentos y de estos con el nivel nacional. Las
normas al respecto hacen referencia a la necesi-
dad de una debida coordinacién en el proceso de
formulacion de planes de desarrollo, sin embar-
go, en los hechos, ésta se deja a la voluntad poli-
tica de los actores involucrados en cada caso. De
otra parte, la participacion ciudadana en la for-
mulacién de planes municipales es todavia inci-
pientey se da en la etapa de consideracion de los
planes operativos anuales. Como resultado, el
pais no cuenta con un plan plurianual de inver-

sién en infraestructura que identifique las obras

que tendrian mas impacto en la erradicacion de
la pobreza y que atiendan las necesidades mas
sentidas de la poblacion beneficiaria.

En consecuencia se sugiere elaborar un Plan
Maestro de Caminos para Erradicar la Pobreza,
emulando el Plan Maestro de Carreteras que por
mas de tres décadas, y con las debidas actualiza-
ciones, ha servido en Bolivia como una guia efec-
tiva para las decisiones de inversion en la red
fundamental de carreteras. Este plan deberia
contener una guia para la formulacién y evalua-
cién de proyectos incorporando metodologias y
criterios para medir el impacto de los proyectos
en la reduccién de la pobreza. Como es usual en
estos casos, se abarcarian las fases de pre-inver-
sion e inversion, pero también el mantenimiento
de caminos. El contenido principal de este Plan
deberia ser la identificacion de los caminos veci-
nales que vinculen a las poblaciones mas pobres
con lared fundamental de carreteras y con zonas
de mayor actividad comercial y de servicios. Re-
plicando las experiencias del Didlogo Nacional
2000, la identificacién de proyectos partiria de
mesas de discusion a nivel municipal, luego pro-
vincial y finalmente departamental, para culmi-
nar con la integracion de proyectos a escala na-
cional. Este ejercicio tendria ademas una
utilidad muy grande en buscar la compatibiliza-
cion de politicas en otras areas relacionadas con
la lucha contra la pobreza, y permitiria ordenar
mejor las intervenciones en riego, salud o educa-

cién, para citar solo tres casos.

4.2 UNIDAD DE ELABORACION,
CONTRATACION, Y GESTION DE
PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA

Uno de los obstaculos a la concrecién de in-
fraestructura en los municipios més pobres es la
escasez de personal calificado para realizar tare-

as como las de formular, evaluar, licitar y super-

visar proyectos de inversion. Se sugiere la crea-
cion de entes ejecutores regionales (que por
ejemplo atiendan a los municipios de dos o tres
departamentos/regiones colindantes), y que
cuenten con el personal capacitado para realizar
las tareas antes citadas. Estos entes serian des-
centralizados de los municipios, estarian dirigi-
dos por un consejo conformado por personal téc-
nico independiente, designado por las
prefecturas departamentales y se financiarian
con un aporte del 1% de las obras a su cargo, mas
un subsidio por el mismo monto de la prefectura
departamental y otro igual del gobierno central.
Estos entes también capacitarian al personal de
los municipios en los que se realizan los proyec-
tos y tendrian una vida definida de diez afios o
un plazo similar en el que se puedan transferir
las capacidades desarrolladas a los municipios
involucrados. La gestion de estos entes seria au-
ditada externamente ademas de estar sujeta a
los controles propios del Estado. Publicarian
mensualmente sus estados financieros en el In-
ternet y presentarian informes trimestrales a

cada municipio al que le presten servicios.

4.3 FONDOS MULTIMUNICIPALES

Una de las conclusiones que se obtienen de
los resultados empiricos de este trabajo es que
los municipios que estan mas cerca de la red
fundamental son también los municipios con
menor pobreza extrema. Esto tiene la implica-
cion de que la construccién de caminos que me-
joren el acceso a la red fundamental puede redu-
cir la pobreza extrema. No obstante, es claro que
para la mayoria de los municipios un esfuerzo
aislado es insuficiente pues la conexién con la
red fundamental requiere atravesar el territorio
de otros municipios. Esto introduce el clasico
problema de las externalidades. Los municipios

invierten en caminos menos de lo que seria so-



cialmente deseable, pues sélo consideran los
servicios que les benefician directamente, y no
toman en cuenta la utilidad para los municipios
vecinos. La inversién en caminos deberia enton-
ces evaluarse en un ambito geografico mas am-
plio, en el que se consideren los beneficios a toda
la regi6n. El esquema de las mancomunidades
provee un marco institucional en el que se podri-
an decidir las inversiones en caminos. Se puede
pensar alternativamente en Fondos multimuni-
cipales para caminos, a los que los municipios
aporten parte de sus recursos, y sean comple-
mentados con ingresos provenientes del gobier-
no central, de manera que sirvan para la cons-
truccion de caminos regionales para el acceso a
la red fundamental. Adicionalmente, esta forma
de gestionar los fondos municipales para la
construccion de caminos puede generar impor-
tantes economias de escala, de manera de hacer
posible que los caminos de acceso a lared funda-
mental sean administrados desde un ente con

capacidades técnicas adecuadas.

4.4 REVALORIZAR LA CAPACIDAD
FINANCIERA MUNICIPAL

Desde una perspectiva general del pais la ra-
zOn principal para no invertir en caminos en la
medida en la que se demandaria, radica en su es-
casa disponibilidad de recursos. Como se ha di-
cho anteriormente, si Bolivia deseara construir
los caminos que supone la Iniciativa IIRSA debe-
rian destinarse a este propésito todo el presu-
puesto de inversion publica de varios afios. Pero
esta limitante probablemente no sea la principal
para explicar por qué no se invierte mas en cami-
nos que ayuden a disminuir la pobreza, especial-
mente si consideramos que los municipios tie-
nen saldos disponibles para inversiones en
cantidades mas que suficientes para encarar pro-

yectos de infraestructura vial. La capacidad fi-

nanciera real de los gobiernos locales, incluido
su potencial de apalancamiento financiero acu-
diendo a entidades de financiamiento multilate-
ral o bilateral, o al mercado de capitales domésti-
co, podria ser aprovechada mejor, a partir de las
normas de endeudamiento para los gobiernos
sub-nacionales que bien puestas en practica y
complementadas con regulaciones claras sobre
las emisiones publicas de deuda y sus garantias,
pueden aumentar los fondos disponibles para las
inversiones en caminosy al mismo tiempo preve-
nir episodios de sobreendeudamiento que debili-
ten la solvencia de los entes deudores.

4.5 RIESGO DE NO PAGO DE LAS OBRAS
PUBLICAS Y MECANISMOS DE GARANTIA

Uno de los factores que influye en aumentar
los costos de las obras de infraestructura en Boli-
via es que en muchos casos las empresas ajustan
sus propuestas de precios por un factor que les da
cierta compensacion por los retrasos que deben
experimentar en el cobro de las planillas de avan-
ce de las obras que ejecutan. Ademas, en algunos
casos, existe el riesgo de que las obras se parali-
cen porque la entidad que hizo la contratacién en
un afio determinado no cuenta con el presupues-
to suficiente al afio siguiente. Existen también
demoras injustificadas que pueden dar pie a co-
bros irregulares para acelerar los pagos.

Por todas estas razones se deberia establecer
un mecanismo de garantia e inclusive un fondo
de pago de las obras contratadas, con criterios
estrictos de evaluacion para acceder a €él. Este
fondo se alimentarfa con la asignacion de un
porcentaje de los recursos de coparticipacion tri-
butaria que le corresponde a cada municipio y
que por ley deben gastarse en un 85% en inver-
siones. Seria administrado en fideicomiso por la
entidad financiera que maneja las cuentas fisca-

les de los municipios, tendria criterios precisos

de inscripcion de acreencias y limites concretos
de cobertura asi como formas de verificacion del
avance y calidad de las obras. Los montos asig-
nados, los comprometidos y los efectivamente
pagados serian auditados por entidades de pri-
mera linea y hechos publicos en el Internet en
un portal administrado por la entidad bancaria
a cargo del fideicomiso.

4.6 MECANISMO DE PARTICIPACION
PRIVADA

Los modelos de asociacion ptblica-privada en
infraestructura de carreteras son viables en obras
grandes en las que inclusive es posible considerar
el cobro por su utilizacién. Estos modelos son casi
imposibles de replicar en obras de pequefia escala
como las que podrian necesitarse para atender a
regiones en las que la pobreza es prevalente. Sin
embargo, no es impensable encontrar alguna for-
ma de incentivar la participacion privada. En Bo-
livia se dan casos de empresas agricolas, mineras,
forestales y petroleras que deben construir sus
propios caminos para acceder a las zonas donde
tienen sus operaciones y, ademas, estas mismas
empresas realizan inversiones de apoyo a las co-
munidades en las que trabajan, muchas veces
como obras de asistencia, pero también como
obras que forman parte de sus acciones de res-
ponsabilidad social empresarial.

En donde sea posible, se sugiere crear un me-
canismo de incentivo tributario por el cual las
empresas privadas que tienen inversiones en zo-
nas de pobreza, puedan realizar inversiones que
vayan mas alla de servir sus propios intereses, en
una suerte de asociacion publica-privada, con el
gobierno prefectural o central e inclusive asocia-
dos con los propios municipios y comunidades
en emprendimientos de construccion o manteni-
miento de obras viales. Estas inversiones deberi-

an contar con la evaluacion econémica y social

que justifique el incentivo que reciban. Con las
variantes del caso, este mismo modelo puede se-
guirse para la ejecucion de inversiones en otras
areas de infraestructura, por ejemplo riego, elec-

trificacion e inclusive salud y educacion.
5. Conclusiones

Un cuando la literatura internacional

muestra evidencia del papel de la infra-

estructura en el crecimiento de la eco-
nomia y la reduccion de la pobreza, en Bolivia
los pocos trabajos que se han publicado sobre el
tema han examinado la relacion entre el nivel de
pobrezay el acceso a la infraestructura camine-
ra de una manera mas bien restringida. Por ello,
el presente trabajo explora larelacion entre el ni-
vel de pobreza, la densidad de las carreteras, y el
acceso a la red fundamental en los municipios
del pais. Utilizando modelos espaciales autore-
gresivos, encontramos que la densidad de la red
vial y la distancia de los municipios a la red fun-
damental, son variables que explican significati-
vamente su pobreza, especialmente la extrema.
Esta evidencia mostraria que los municipios que
son capaces de vincularse entre si, con merca-
dos intermedios y con los mercados mas gran-
des (la red fundamental vincula a los departa-
mentos mas desarrollados del pais) tienen
mejores chances de reducir la pobreza.

Existen razones para creer que, a pesar de la
importancia de la vinculacion con la red funda-
mental, los municipios no invierten lo suficiente
en esta vinculacion. Sorprendentemente los ele-
vados saldos bancarios que mantienen los muni-
cipios en sus cuentas, y la falta de proyectos ca-
mineros a nivel municipal, muestran que las
restricciones presupuestarias no son las que li-
mitan la inversion en carreteras, especialmente
luego de la creacion del IDH que ha incrementa-

do fuertemente los recursos municipales.



Parte del problema se genera a nivel de la pla-
nificacion de la red fundamental. La construc-
cién de caminos de la red fundamental, asi como
la definicién de la misma red, frecuentemente
no responden a criterios técnicos, sino a presio-
nes politicas y regionales. Los sistemas de eva-
luacién de proyectos no cuentan con los parame-
tros que permitirian evaluar los beneficios
econdmicos y sociales de las inversiones que se
analizan, y no se cuenta con estudios de impac-
to sobre la pobreza de ninguno de los proyectos
camineros implementados. A pesar de que Boli-
via ha sido un pais pionero en la consulta a la po-
blacién sobre las politicas publicas, no existe un
sistema que incorpore la opinién de la poblacién
en la definicion de prioridades. Adicionalmente,
no se cuenta con un programa plurianual de in-
versiones, y la eleccion de las carreteras a cons-
truirse no incorpora la evaluacién del posible
impacto sobre los municipios. Es necesario con-
siderar en el disefio de los caminos de la red fun-
damental elementos para que los municipios
puedan acceder a esta red, asi como evaluar el
beneficio para estos municipios al momento de
planificar su propia red vial. Para mejorar el de-
sarrollo de caminos que alivien la pobreza es ne-
cesario identificar esos caminos de manera ex-
plicita en un plan maestro de inversiones en
caminos para erradicar la pobreza.

Gran parte de las restricciones de los munici-
pios para la inversién en caminos que los vincu-
len con la red fundamental proviene de sus limi-
taciones técnicas y de recursos humanos.
Municipios pobres, alejados de las capitales de
departamento, tienen pocas posibilidades de
atraer recursos humanos importantes como para
poder generar proyectos de inversion en cami-
nos. Mas atn, dado que los caminos de muchos
municipios benefician a otros en su conexion
con la red fundamental, es posible que solucio-

nes descentralizadas no sean las soluciones 6pti-

mas. Las mancomunidades, instituciones que se
han ideado para solucionar este tipo de proble-
mas no han funcionado en la medida que se espe-
raba para la construccién de caminos. Por ello se
plantea la creacién de entes ejecutores regiona-
les para formular, evaluar, licitar y supervisar los
proyectos de inversion en caminos.

Una propuesta complementaria a la anterior
es la formacion de fondos multimunicipales me-
diante los cuales varios municipios pueden em-
prender la financiacién de rutas que los vinculen
a la red fundamental de una mejor manera. Dado
que los problemas de coordinacién han resultado
importantes para este tipo de soluciones (de he-
cho no existen iniciativas como esta entre los mu-
nicipios) es posible que la formacion de estos fon-
dos requiera de un incentivo desde el nivel central
del Estado. Estos fondos pueden ademas aprove-
char la experiencia de los Fondos de Garantia de
la década pasada, o de las cuentas de prevision ac-
tuales, que han logrado reducir el costo de finan-
ciacion de las inversiones municipales.

Si bien es muy dificil que encuentre atracti-
vo participar en alianzas con el poder publico
para la construccion de infraestructura de cami-
nos municipales para ayudar a reducir la pobre-
za 'y, ademas, siendo posible que encuentre cier-
ta oposicion desde algunas corrientes de
opinién que no simpatizan con su participacién
en laplanificacién y administracién de caminos,
el sector privado ha estado interviniendo en la
construccion y mantenimiento de las carreteras
como parte de sus proyectos productivos ante la
falta de atencion publica a las rutas que necesi-
ta, o lo ha hecho también a manera de proyectos
de responsabilidad social con las comunidades
de las regiones en las que opera. Estas interven-
ciones son desordenadas y no existen estudios
sobre su impacto y sostenibilidad. Es entonces
necesario aprovechar estas iniciativas de mane-

ra de ampliar sus efectos beneficiosos mas alla

de las necesidades inmediatas de las empresas
que las ejecutan, e incentivarlas a través de regu-
laciones que fomenten este tipo de actividades
que pueden tener un impacto sobre la reduccién
de la pobreza.

Es necesario revalorizar la importancia de
los gobiernos sub-nacionales en la solucién de
sus propios problemas. Existe, aunque no delibe-
radamente, una vision de la inversion en infraes-
tructura caminera como fuera del alcance de los
municipios e incluso sin posibilidades de inter-
vencién privada. Acd hemos querido mostrar
que aun dentro de lo poco que se ha hecho a este
nivel del Estado, ha tenido impacto en la reduc-
cion de la pobreza y que existen recursos finan-
cieros para hacer atin mas al respecto si es que
se adoptan algunas decisiones que inclusive no
demandarian de grandes cambios en las normas

que rigen la materia.

FERNANDO CANDIA CASTILLO

En suma, el desarrollo de una red caminera
que vincule a los municipios a la red fundamen-
tal puede contribuir a la reduccion de la pobreza.
Esta mayor vinculacion no ha logrado la atrac-
cion de la inversion necesaria por problemas de
escala de los municipios que no pueden atraer
los suficientes recursos técnicos y humanos, y
por los problemas de externalidades, més que
por la falta de financiamiento. La solucién 6pti-
ma en estos casos parece estar lejos de la solu-
cién descentralizada. Por ello el estudio plantea
la creacién de instancias que incentiven el desa-
rrollo de un sistema caminero que tome en cuen-
ta la vinculacién de los municipios mas pobres a
la red fundamental, y que incentive la creacién
de instituciones que logren aunar los esfuerzos
de los municipios en esta tarea e inclusive que
puedan aprovechar la participacion privada, hoy
dia incipiente.
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Catastro Social Unico e Incentivos
a la Universalizacion de Servicios de
Utilidad Pablica en Brasil

MARCELO NERI Y THOMPSON ANDRADE

1. Introduccion

lo largo del dltimo siglo, Brasil se con-
virtio en un pafs esencialmente urbano,
con el 85% de su poblacién viviendo en
ciudades. Segtn el Censo de 1940, realizado por
el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
(IBGE), 31,2% de nuestra poblacién vivia en las
ciudades; y segin la Encuesta Nacional de
Muestra Domiciliares (Pesquisa Nacional por
Amoastra de Domicilios PNAD), también realiza-
da por el IBGE en el 2009, casi la misma propor-
cién de personas (31,5%) vive en metrépolis; y
54,9% ocupan las demas dreas urbanas.
Alo largo de este proceso de urbanizacién, se
pueden observar los costes de las “deseconomias”
asociados a esta aglomeracién poblacional: el tra-

fico caotico, la insalubridad de las condiciones de
viday la violencia. Las grandes ciudades no debe-
rian ser sinénimo de la precariedad visible en las
favelas y periferias que figuran de modo destaca-
do hoy al lado de la pujanza reciente de la econo-
mia brasilefia como imagenes del pais en el ex-
tranjero. Al contrario, deberiamos ofrecer mayor
cantidad de mejores servicios publicos mejores,
explorando las economias de escala, de alcance 'y
de red, por el hecho de que gran parte de la pobla-
ci6n esta en estas grandes ciudades.

Si comparado a la India, por ejemplo, Brasil
posee ingresos mas altos y territorio mas amplio
para acomodar su poblacion. Sin embargo, esta
disponibilidad de recursos y la abundancia terri-
torial - atin cuando acompafiadas de reduccion
de pobreza y desigualdad basadas en ingresos -

1 El presente texto incorpora conocimientos adquiridos durante la elaboracién al proyecto “SUBSIDIO AOS
SERVICOS DE SANEAMENTO PARA POPULA(;AO DE BAIXA RENDA COM BASE EM RESULTADOS” bajo
los auspicios del Banco Mundial. Agradecemos los comentarios, criticas y sugerencias de Adriana Peres, del
Banco Itat, Marcos Thadeu Abicalil y Marcus Vinicius del Banco Mundial, y Manoel Renato y Lauseani San-
toni, del Ministerio de las Ciudades. Agradecemos asimismo el apoyo recibido del equipo del Centro de Po-
liticas Sociales de la Fundagdo Getulio Vargas, en especial la asistencia excelente de Luisa Carvalhaes y de

Samanta Sacramento.



no crean las suficientes condiciones para conte-
ner el desordenamiento urbano, ya que esas ven-
tajas no se convierten en inversiones en Infraes-
tructura.

La construccion de sistemas de incentivos a
consumidores y empresas prestadoras de servi-
cios es necesaria para que florezca la infraes-
tructura social. El ejemplo mas nitido del des-
perdicio de oportunidades que ocurre
actualmente en Brasil - es decir, del retraso a pe-
sar de las posibilidades de avance - es el sanea-
miento basico. Como el nombre indica, éste es -
o deberia ser - basico. Sin embargo, incluso las
ciudades brasilefias mas importantes y conse-
cuentemente el pafs - dada la concentracién de
la poblacion en estas areas - no disfrutan inte-
gralmente de este servicio.

Alolargo de los tltimos afios, Brasil también
se hizo conocido como el pais de las politicas de
renta - a principio reflejando un sofisticado sis-
tema oficial de indexacién de sueldos, cambio y
precios publicos administrados que buscaba
proteger a diversos grupos de las altas tasas de
inflacion nacionales pero que, paradéjicamente,
terminaba por perpetuarlas. Hoy en dia, esas po-
liticas se refieren a mecanismos de transferen-
cia de renta directa a la poblacién (Conditional
Cash Tranafers - CCT), que incluyen programas
no contributivos como la jubilacién rural, o el
Beneficio de Prestacion Continuada (BPC)* v,
mas recientemente, el Bolsa Familia. Este lti-
mo programa ha atraido la atencion por su capa-
cidad de llegar hasta las capas mas pobres de la

sociedad brasilefia a través de una estructura
operativa que usa el catastro puablico de esta par-
te de la poblacion. Los resultados son el costo
efectivo de 0,4% del PIB3 y una capilaridad que
permite al programa alcanzar casi un cuarto de
la poblacién brasilefia4, contribuyendo de ese
modo directamente a la reduccion de la pobreza
en los Gltimos afios.

El principal objetivo de programas como el
Bolsa Familia, mas alla de las transferencias di-
rectas de renta, es universalizar el acceso a la
educacion y salud a través de incentivos. Los de-
mas sectores de utilidad pablica ya han empeza-
do a explorar esta asociacion, como por ejemplo,
el transporte pablico, con la creacién del Billete
Unico (vale transporte diferenciado a los pobres),
la electricidad, con la concesion de subsidios di-
rectos a los beneficiarios que empiezan a operar,
la telefonia mévil, con el subsidio directo para
servicios planteado recientemente por el Minis-
terio de Comunicaciones, y la “Bolsa Sanea-
miento”, producto de un estudio realizado por el
gobierno brasilefio con el apoyo del Centro de
Politicas Sociales de la FGV, que visa solucionar
los problemas de costo y acceso a través de la
concesion de subsidios directos a las compafiias
y a los consumidores.

Diversos sistemas de metas han obtenido
éxito relativo en Brasil, como el propio sistema
de metas de inflacion, las metas de calidad edu-
cativa del Indice de Desarrollo Educativo (IDEB)
y las metas de economia de energia durante el

racionamiento eléctrico de 2001 a 2002. Sin em-

2 Segun definicion del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS), BPC es el derecho que ga-
rantiza un sueldo minimo mensual a los mayores (a partir de los 65 afios), y a las personas con deficiencias
de cualquier edad, que esten incapacitadas de trabajar y que comprueben no tener medios de asegurar su
propio sustento, ni tampoco su propia familia. En sendos casos, es necesario que los ingresos mensuales
brutos familiares per capita sean inferiores a un cuarto del sueldo minimo vigente, cuyo valor actual es R$

545,00 0 aproximadamente USS$334.

3 RS 3, 675 mil billones o aproximadamente USS 2, 255 mil billones (IBGE, 2010).

4 190.755.799 de personas (IBGE, 2010).

bargo, a pesar de las iniciativas mencionadas
antes, no se puede hablar de éxito en los objeti-
vos de cobertura de servicios ptblicos - en secto-
res afectados por externalidades y por proble-
mas de coordinacion, el aumento de la renta no
necesariamente viene seguido de una provision
mas amplia de esos servicios.

Apesar de las privatizaciones que ocurrieron
sobre todo durante los afios 1990 y de la existen-
cia de vultuosas inversiones en infraestructura
publica, como en el Programa de Aceleracién del
Crecimiento (PAC)5, anunciado en el 2007, la es-
tructura de incentivos para la provision de servi-
cios publicos no ha presentado resultados satis-
factorios, mas especificamente en el caso de
saneamiento basico - el déficit de acceso a lared
de alcantarillado viene caminando a un cuarto
de la velocidad del déficit de la renta. Brasil ha
cumplido la primera meta del milenio de las Na-
ciones Unidas en la mitad del tiempo previsto, la
media vida del déficit de saneamiento es de 56
afios.

La literatura internacional mas reciente so-
bre oferta de infraestructura de servicios puabli-
cos ha discutido la utilizacién de lo que se llama
Output Based Aid (OBAs), que son incentivos
asociados a crédito con base en resultados logra-
dos por las compafiias en la aplicacién de subsi-
dios diferenciados a la poblacién més pobre®.
Con esa literatura como cimiento, y consideran-
do el contexto descrito en esta seccidn, este tra-

bajo traza amplio diagndstico empirico sobre el

acceso a la infraestructura de servicios publicos
para la poblacién de mas bajos ingresos, consi-
derando las politicas de universalizacién de ac-
Ceso a esos servicios.

La siguiente parte de este trabajo busca des-
cribir el panorama general de los servicios de
utilidad pablica, como agua, saneamiento bési-
co y recogida de basura en Brasil. La seccién
tres, por otra parte, explora la variedad de solu-
ciones encontradas en la literatura sobre los mo-
delos OBAs, en lo que concierne al uso de crédi-
to basado en resultados obtenidos por las
compafiias prestadoras de servicios - su objetivo
es investigar las posibilidades encontradas en la
experiencia internacional sobre la aplicacién de
este enfoque de crédito, buscando extraer las
lecciones pertinentes al caso brasilefio.

En la cuarta seccion se plantean sugestiones
de politicas publicas orientadas hacia la infraes-
tructura y de inversiones en programas de com-
bate de pobreza, como el Bolsa Familia, y para la
aplicacion de los OBAs. Y, finalmente, las princi-
pales conclusiones de este estudio estan sinteti-
zadas en la dltima secci6n.

2. Diagnéstico Empirico sobre
la Universalizacion de los
Servicios Pablicos?

entro de los diversos tipos de infraes-
tructuras publicas y politicas de uni-

versalizacion a ellas asociadas, pode-

5 ElPrograma de Aceleracion del Crecimiento (PAC) aplicara en cuatro afios un total de inversiones en infra-
estructura del orden de RS 503,9 mil millones, en las areas de transporte, energia, saneamiento, vivienda y
recursos hidricos. Informaciones detalladas sobre el programa estan disponibles en: http:/www.
brasil.gov.br/pac/o-pac/investimentos-em-infraestructura-para-o-desenvolvimento-economico-e-social.

6 Informaciones adicionales disponibles en: http://www.gpoba.org/gpoba/.

7 Este trabajo se beneficia de una serie de esttadios realizados por el Centro de Politicas Sociales con el Ban-
co Mundial y con la ONG Trata Brasil (para informaciones adicionales, accesar el sitio www.fv.br/cps/trata-

brasils).



mos destacar, por ejemplo, la llamada infraes-
tructura social, que abarca educacion y salud ba-
sicas, tipicamente ofrecidas por el gobierno mu-
nicipal, estadual o federal. En este ambito
podemos mencionar la existencia de importan-
tes cuestiones, como el transporte y las vivien-
das populares, dentro de una miriada de servi-
cios publicos regulados por agencias del Estado,
ofertados por autarquias, compaiiias estatalesy
privadas. Esta diversidad de arreglos demanda
la adopcion de un foco, ya que se establecen rela-
ciones de causa y consecuencia entre la infraes-
tructura puablica y la pobreza al plantearse pres-
cripciones de politicas derivadas de este
analisis.

Como mencionado anteriormente en la in-
troduccién del trabajo, esta seccion tiene por ob-
jetivo retratar la trayectoria de la infraestructu-
ra de servicios en Brasil, al examinar los
cambios que ocurrieron en el suministro de los
servicios de telefonia, electricidad, recogida de
basura, agua y red de alcantarillado a distintos
segmentos de la poblacién desde la época de las
privatizaciones, en gran parte durante la década
de los afios 9o.

Los servicios publicos arriba citados se han
evaluado segin sus coberturas, la percepcién de
la calidad y los costes para el consumidor, y con
estas variables se han cruzado dimensiones di-
versas: i) renta - dado el énfasis del proyecto en
el combate a la pobreza, se hizo relevante trazar
la posibilidad de subsidios cruzados entre nive-
les de ingresos; ii) tiempo - suministrando un
panorama de como diferentes generaciones de
brasileiros se han beneficiando (o no) de esta co-
bertura a lo largo del tiempo, y evaluando los
efectos das privatizaciones y de la mejora re-
ciente en la distribucién de la renta de los afios
2000; iii) espacio - las dimensiones continenta-
les, la diversidad y la desigualdad presentadas
por Brasil exigen un anélisis disgregado del te-

rritorio nacional, lo que permite una vision del
binomio obstaculos/oportunidades de provision
de servicios, tanto por municipalidades, por ti-
pos de areas como favelas y areas rurales, como
por dificultades de incentivos asociadas a la par-
ticipacion empresarial.

Para larealizacion del cruce descrito, ademas
de los sondeos domiciliares, se utilizaron: el Cen-
so Demografico -, que suministra una visioén de
mas largo plazo, detallada espacialmente -, la
Pesquisa Nacional de Amostras a Domicilio
(PNAD - Encuesta nacional de muestras domici-
liares) - que suministra los detalles temporales,
asegurando el caracter actual de los datos -y la
Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF - En-
cuesta de Presupuestos Familiares), que permite
medir impactos en el presupuesto de las familias

y la calidad percibida de los servicios.
EvoLuciON POR NIVELES DE INGRESO

La década de las privatizaciones beneficié a
todos los décimos de renta de la poblacién, pero
en grados distintos - las clases con niveles de in-
greso mas altos fueron mas favorecidas. Es ne-
cesario destacar que los décimos se ordenan se-
gln la renta corriente de los individuos que los
componen, lo que explica el hecho de que, algu-
nas veces, el primero y el segundo décimo pre-
senten tasas superiores a los décimos inmedia-
tamente posteriores. En esos grupos puede estar
presente la parte de la poblacion que ha pasado
por algin choque de renta, por ejemplo, tornan-
do esos décimos mas sensibles a cambios en su
composicion. Por obstante, una opcion mas efi-
caz seria observar la renta permanente de las fa-
milias.

De todos los servicios analizados, la electri-
cidad fue el tépico que presenté mas equidad de
distribucion. En el 2000, casi todos los décimos

ya alcanzaban tasas de acceso superiores al 90%

Figura 1. Evolucion del acceso a la infraestructura de servicios

luminacidn eléctrica

Fuente CPS/FGV de los microdatos de la PNAD/IBGE

(92,69% de la poblacion total tiene acceso). Por
otra parte, la privatizacion de las compafiias te-
lefénicas fue la menos igualitaria. A pesar de ha-
ber beneficiado a todas las clases, alcanzé en
mayor escala a la poblacion de alta renta: entre
los 10% mas ricos de la poblacién, sélo 33% teni-
an acceso al servicio en 1991, contra 89% en el
2000, alcanzando los 15 millones de personas.
Graficamente, es posible medir las ganancias re-
lativas de cada grupo por la distancia entre las li-
neas que se amplia segiin vamos caminando por
los décimos de la renta.

El acceso al saneamiento basico también su-
bio con las privatizaciones, tanto en el suminis-
tro de agua como en el acceso a lared de alcanta-
rillado. El suministro de agua por la red general,
por ejemplo, subi6 11,4% durante el periodo ana-
lizado, llegando, en el 2000, a 75,18% de los bra-

silefios (esa tasa varia de 50% en el primer déci-

Teléfono

mo a 92,5% en el Gltimo). En lo que se refiere al
alcantarillado, aun con el avance representado
por el aumento de 40%, uno puede afirmar que
lared de drenaje sigue siendo la menos accesible
si comparada a los otros servicios (44,4% de la
poblacién general) y sigue siendo bastante desi-
gual entre los décimos de la renta: en 1991, el ac-
ceso a la red general estaba disponible para me-
nos de 50% de la poblacion en todos los décimos
de larenta, ya en 2000 habia llegado a mas de la
mitad de la poblacién, pero solo entre los 40%
mas ricos. Entre los més pobres (primero y se-
gundo décimos de larenta) menos de 20% tienen

acceso al servicio.
ANALISIS ESPACIAL

En ese ftem, el anélisis se centra en los dife-
renciales de acceso segin las localidades brasi-



lefias. Ademas, agregaremos otros topicos es-
paciales como el grado de urbanizacién (situa-
cion del domicilio) y aglomerados anormales
(favelas y similares), aprovechando la ventaja
comparativa del CENSO enrelacién a la apertu-
ra de clasificacién geografica, lo que nos per-
mitira identificar el impacto de algunos ele-
mentos de oferta.

La desigualdad de acceso a servicios publi-
cos entre las regiones es evidente en los mapasy
listas del CENSO de 2000. La municipalidad con
tasa mas alta de acceso a lared de alcantarillado
en el pais es Sdo Caetano do Sul, donde, y quizas
eso no sea casualidad, se registra también el
mas alto Indice de Desarrollo Humano (IDH) bra-
silefio. El ejemplo sintetiza las posibles relacio-
nes entre saneamiento, expectativa de vida al
nacer, escolaridad y renta como ejemplos de sa-
lud, educacién y economia que se probarén a lo
largo del presente estudio.

Analizamos el grado de urbanizacién del area
en la que se sitaa el domicilio, independiente-
mente de la Unidad Federativa (UF)8, informando
de qué modo el acceso a servicios publicos se al-
ter6 después del proceso de privatizacién. Las
areas se disgregan en: area urbanizada, area no
urbanizada, area urbanizada aislada, area rural
de extension urbana, aglomerado rural (pueblo),
aglomerado rural (nucleo), aglomerado rural
(otros) y area rural excluyendo aglomerado rural.
Este estudio permite inferencias sobre el grado
de densidad demografica, factor que afecta a la
capacidad de aumentar la oferta de los servicios
pos-privatizacion.

El acceso a servicios publicos aumenté
abruptamente entre el afio 1991y el 2000, inde-
pendientemente de la situacion del domicilio; la

Unica excepcion es el acceso al saneamiento en

otros aglomerados rurales, que baj6é de 7,2%
para 4,3%. Apesar del area rural representar cer-
ca de 16% de la poblacion brasilefia en 2000, el
acceso a lared general de agua alcanzé s6lo 10%
de la poblacion de esa area; ya en el area urbani-
zada, donde se sitda la gran mayoria de la pobla-
cion, el acceso es de cerca de 9o%.

El acceso a la red general de alcantarillado
en el area rural excluyendo aglomerado rural es
insignificante, alcanzando menos de 1% de la po-
blacién. Las tasas mas altas de acceso ocurren
en el area urbanizada (54,6%), area rural de ex-
tension urbana (40,7%) y en el nicleo del aglo-
merado rural (37,1%). Comparando los afios de
1991y 2000, las areas que tuvieron subidas mas
altas en el porcentaje de acceso fueron el area no
urbanizada y el area rural de extension urbana.
Labaja tasa de acceso del arearural y la alta tasa
del area urbanizada se observan también en el
acceso a la telefonia y a la electricidad - esta al-
tima presenta una tasa mas alta de acceso tanto
del drea urbanizada como del area rural.

Los costes de los servicios en areas aisladas
y los de regulacién en aglomerados anormales
son bastante altos, sobre todo por la dificultad
de cobro. Enrelacion a la electricidad en los aglo-
merados anormales, existen evidencias concre-
tas de la amplia utilizacion de conexiones clan-
destinas de energia, los llamados “gatos” - en
estas areas, esta practica suele ser cuatro veces
mas frecuente que en las demas (Neri, 2001).
Aun asi, se observa que la tasa de acceso en to-
dos los servicios del analisis en los aglomerados
anormales registraron un aumento entre los
aflos 1991y 2000 - el acceso a lineas telefénicas,
por otro lado, subi6 cerca de once veces, mien-
tras que el acceso a lared general de saneamien-

to aumento 2,5 veces.

8 Modo por el cual Brasil esta dividido - se suele referir a las Unidades Federativas como “estados”.

ENFOQUE GENERACIONAL

Hemos estudiado los cambios de acceso a los
servicios de utilidad publica en la sociedad bra-
silefia ocurridas en los tltimos 35 afios que tie-
ne por base los datos censitarios. Hacemos aqui
la lectura de las trayectorias de estos procesos a
lo largo de las vidas de diferentes generaciones
de brasilefios a través de datos de cohorte®.

Las tasas de acceso a distintos servicios pu-
blicos de infraestructura crecieron de modo sig-
nificativo y homogéneo a lo largo de las genera-
ciones de 1970 a 2000. Durante ese periodo, por
ejemplo, la tasa de acceso a la electricidad para
la generacion de los afios 40 pasé de 48,8% en
1970 para mas de 93% en 2000. Si analizamos
un subgrupo especifico, como por ejemplo, 50 a
59 afios, observamos que en 2000 ese servicio
abarcaba 93,4% de esa poblacion - situacién mu-
cho mejor de la que existia hace tres décadas,

cuando la electricidad sélo alcanzaba el 44% de

Figura 2. Proporcién de acceso a la
Red de Saneamiento General, Agua,
Electricidad y Recogida de Basura.
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Fuente: CPS/IBRE/FGV procesando microdatos del
Censo Demografico/IBGE

esas personas, que entonces formaban parte da
la poblacién entre 20 y 29 afios.

Otro servicio que merece destaque es el su-
ministro de agua, que aumento de forma signifi-
cativa entre los afios estudiados. Al volver a estu-
diar la generacién entre 50 y 59 afios en el 2000,
uno observa que la tasa de acceso fue de 77%,
mas que el doble de la tasa observada cuando esa
poblacion tenia entre 20 e 29 afios en 1970. Tam-
bién los servicios de alcantarillado y recogida de
basura presentaron en la generacién y periodo
un comportamiento semejante al acceso a la
electricidad y al agua, ilustrados por el grafico
que sigue.

Como se ha podido observar, el foco del abor-
daje generacional incidi6 sobre los cambios vivi-
dos por la generacién que nacié en los afios 40y
llegé a los 50 afios en 2000. Esta es la cohorte
del ex-presidente Lula, un “baby-boomer” de pri-
mera-hora, nacido en el 1945, meses después del
final de la segunda guerra. Observamos que, a
pesar del crecimiento del saneamiento basico,
tanto en su nivel como en su expansion, estos
servicios se situaron en grados inferiores a los

deméds - agua, luz y basura.
EvoLuciON RECIENTE DE LA COBERTURA

En el préximo enfoque, se analizaran los ser-
vicios ptblicos encontrados en la Pesquisa Na-
cional por Amostra de Domicilio (PNAD): energia
eléctrica, recogida de basura, red general de
agua y alcantarillado, lineas telefénicas fijas y
moviles. A partir de la encuesta domiciliar, bus-
caremos aislar los factores de cambio de deman-
da de los de oferta de los servicios publicos, que
dependen principalmente de los factores geo-
graficos y socioecondmicos.

9 Cohorte es el término estadistico que denomina un conjunto de personas que tiene en comin un evento que

ocurre durante el mismo periodo.



Al observar el porcentaje de acceso a los
servicios publicos de interés, es posible afir-
mar que el acceso a la red general de sanea-
miento es atn hoy en dia (afio base 2009) el
servicio con la tasa de acceso mas baja
(51,04%). Cabe destacar que la cobertura de la
red general de alcantarillado es una pre-condi-
cion imprescindible para el suministro del tra-
tamiento de aguas servidas, que, a su vez, es el
factor que permite que los beneficios de la re-
cogida se materialicen integralmente. En la
extremidad opuesta al saneamiento, tenemos

.
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Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la PNAD/IBGE

el acceso a la electricidad, que llega a 98,9% de
la poblacién brasilefia en su totalidad. Ya el ac-
ceso a la red general de agua es de 82,7% y el
acceso a la recogida de basura, 81,9%. En el
caso de la telefonia, observamos que el servi-
cio movil fue ganando cuota de mercado y
paso6 a complementar o a reemplazar el teléfo-
no fijo, que llegaba a 50% da poblacién en el
2000 y empez6 a declinar a partir de entonces.
Actualmente, el 81,5% de la poblacion tiene te-
léfono maévil - porcentuaje que supera en casi

dos veces el acceso a la telefonia fija (42%).
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CAPITALES Y PERIFERIAS

Presentamos en seguida las diferencias de
las tasas de acceso a los distintos servicios en
las capitales y en las periferias metropolitanas.
Ademas de la desigualdad existente entre las di-
versas areas, es decir, acceso mas elevado en las
capitales que en las periferias, se observa que
persiste atn la gran desigualdad en relacion al
modelo de servicio. Incluso en los grandes cen-
tros, donde las economias de escala deberian ser
mejor aprovechadas, el acceso alared general de
alcantarillado sigue muy por debajo de los otros
servicios. Como consecuencia, la tasa de acceso
alared de alcantarillado en las capitales del pais
es mas baja que la tasa de las periferias en todos
los otros servicios.

La respuesta al énfasis que necesita el sanea-
miento basico no esta solamente en el nivel mas
reducido de cobertura, en la calidad percibida del
alcantarilladoy en la tasa méas baja de crecimien-
torelativa de estos servicios a lo largo del tiempo,
sino también en la oportunidad que tenemos de
empezar a cambiar ahora el cuadro de sanea-
miento de modo més acelerado. Esa oportunidad
es resultado del surgimiento del nuevo marco re-
gulatorio, de masrecursos disponibles y de la ma-
yor concientizacion de la poblacion y de la clase
politica para la causa del alcantarillado.

ComPARACION DE COBERTURA DE
SERVICIOS EN LAS ESCUELAS

Los resultados presentados a seguir reflejan
lo que se observo en las escuelas brasilefias, y
una vez mas nos lleva a la conclusién de que la
falta de saneamiento es mas aguda que la falta de
otros servicios publicos. Si la proporcién de es-
cuelas conred de alcantarillado en el 2008 era de
s6lo 39,58%, el indice de atendimiento de los

otros servicios era muy distinto: red de suminis-

Acceso a Servicios en las Escuelas -
2008

Nimero Redde Redde Redde Recogida
de  Sanea- Sumi- Sumi- periddica
Escuelas miento nistro nistrode  dela
Bdsico deAgua Energia basura
Eléctrica

Brasil 200774 3958 62.64 8824 6293
(apitales 24132 7965 9263 99.00  97.59
Periferias 14662  69.79 87.81 9972  95.3

Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos del Cen-
0 Escolar 2008/INEP’MEC

tro de agua (62,64 %); energia eléctrica (88,245); y
recogida de basura (62,93%). Vale recordar ade-
mas que en las escuelas el atendimiento es mas
bajo que el presentado por los domicilios. Presen-
tamos ahora la dicotomia capital x periferia de la
tasa de acceso a diferentes servicios, con infor-

maciones disponibles de los afios 2007 y 2008.

CALIDAD PERCIBIDA RESPECTO
A LA COBERTURA

La Encuesta de Presupuestos Familiares del
IBGE permite explorar la calidad percibida del
acceso al desagiie y del servicio de agua. El foco
aqui ya no es la disponibilidad o no del acceso al
alcantarillado o al agua; pasa a centrarse en la
evaluacion de la calidad percibida de este acce-
so. De modo general, la calidad percibida de los
servicios asociados al uso del agua es mas baja
que la de servicios publicos como la energia eléc-
tricay la recogida de basura.

Curiosamente, en el conjunto de las metrépo-
lis brasilefias la percepcion es mas baja que la
presentada por la poblacion total. En relacion al
acceso al agua, el 81% de las metrépolis (82,5%

de la poblacién brasilefia) consideran que el ac-



ceso es bueno y el restante lo considera malo, y
el 69,5% (71% de la poblacion total) de los que tie-
nen acceso al desagiie lo definen como siendo de
buena calidad. Para los servicios de energia eléc-
trica y recogida de basura, los porcentuajes son,
respectivamente, 92,30% y 87,82% en las metro-
polis (92,45% y 87,65% en el pais).

En seguida, evaluamos la dicotomia capital x
periferia en el interior de las metrépolis brasile-
fias. Segln las dos dltimas columnas de la si-
guiente tabla, es peor la calidad percibida en las

periferias en los cuatro servicios evaluados aqui.

Evaluacion de la Calidad Servicios
Piablicos. % poblacién con buena
evaluacion - entre los que tienen
acceso

Tipode Servicio ~ BRASIL Metrdpolis Capitales Periferias
Desagiie 710%  68.43% 69.68% 66.00%
Servidode Aqua  825%  80.98% 82.86% 77.38%
Electricidad 924% 9230% 93.44% 90.24%

Recogida de Basura 87,7%  87.82% 89.23% 85.21%

Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la POF
2003/IBGE

3. Integrando Estrategias de
Output Based Aids y Conditional
Cash Transfers (Bolsa Familia)

INTRODUCCION A LOS OBAs
Diagnésticos hechos sobre el acceso de la po-

blacion a los servicios esenciales basicos, como

saneamiento, energia eléctrica, telecomunica-

ciones, transporte, educacion y salud, demues-
tran que parte significativa de las familias del
pais - sobre todo las de baja renta - no se ha be-
neficiado plenamente de las inversiones pabli-
cas y privadas realizadas en estos sectores. La
intencion de universalizar el acceso a esos servi-
cios sigue presente en las metas de diversas po-
liticas sociales, en funcion de la falta de recur-
sos financieros de las capas mas pobres de la
poblacion para sostener los costos del uso de
€S0S recursos.

Atn con tarifas subsidiadas de acceso - que a
veces pueden llegar a cero - y de consumo, las in-
formaciones recolectadas junto a la poblacién
nos lleva a la conclusién de que ain existe gran
cantidad de familias sin conexion a las redes de
suministro de agua, recogida de basura y que,
sobre todo, no estan conectadas a lared de alcan-
tarillado. La principal explicacion para este re-
sultado esta en el hecho de que al lado de la ofer-
ta de los servicios de saneamiento existe una
escasez: las redes no llegan a todas las areas ha-
bitadas de las municipalidades por falta de capa-
cidad financiera del gobierno y/o de las compa-
fifas de saneamiento para hacer las inversiones
necesarias para ello y/o por la imposibilidad de
obtener retorno financiero adecuado en deter-
minadas areas del territorio para cubrir los cos-
tos de la provision de los servicios'. Las exter-
nalidades negativas generadas por esta
deficiencia del acceso a los servicios de sanea-
miento se manifiestan principalmente en las pé-
simas condiciones sanitarias de las viviendas de
las familias menos favorecidas y en la agresion
al medioambiente, por medio de la contamina-
cién de los rios y arroyos con las aguas servidas

sin tratar. Esas dos tendencias empeoran el es-

10 Naturalmente, las dificultades de naturaleza fisica pueden impedir que algunas areas de las municipalida-
des sean alcanzadas por redes de estos servicios. Vale recordar también que impedimentos de naturaleza
regulatoria pueden obstaculizar la conexién de la vivienda con las redes.

tado de salud de la poblacién y encarecen el pro-
ceso de produccién de agua potable a ser distri-
buida a los usuarios.

Un modo de incentivar la expansion de la
provision de los servicios publicos, eliminando
el obstaculo por parte de la oferta, ha sido el
uso de mecanismos de incentivo por parte de
los gobiernos, en los cuales los prestadores de
los servicios (pablicos o privados) reciben sub-
sidios si logran comprobar que sus inversiones
han generado nuevas conexiones - es decir, se
les paga por los incrementos de conexiones
efectivamente realizados. Este tipo de subsidio
ofrecido a los proveedores de los servicios de
saneamiento es una innovacion en la financia-
cion del sector, pero no es novedad en cuanto a
mecanismos de incentivo en base a resultados
implementados en sectores en los cuales son
esenciales para el desempefio de una actividad
econdémica, como, por ejemplo, en el suminis-
tro de energia y en el area de telecomunicacio-
nes.

Los subsidios usados comtGnmente en el
sector de saneamiento suelen ser los concedi-
dos por medio de la apertura de lineas de finan-
ciaciéon hecha por érganos publicos, y otorga-
dos para inversiones en infraestructura social
orientadas hacia el incremento de la capacidad
productiva, como puede ser, por ejemplo, la
construccion de una red o su expansion o la
construccion de una estacién de tratamiento
de alcantarillado. En esa clase de financiacién,
analizada desde el punto de vista del insumo
(es decir, del punto de vista del gasto presu-
puestario realizado), no suele haber preocupa-
cion primordial con el resultado real de la in-
version, es decir, con el “producto” del gasto -
sea cual fuere la generacion efectiva de nuevas
conexiones a los servicios, la finalidad basica
es permitir que los servicios puedan atender a
mas familias.

MECANISMOS DE INCENTIVO

Las politicas de universalizacion sirven al
proposito de proporcionar acceso a servicios pa-
blicos de infraestructura a los segmentos mas
pobres o mas aislados de la jurisdiccién de un
pais. Esas politicas tienen por principal objetivo
expandir el acceso por medio de tarifas mas ase-
quibles, es decir, por debajo del costo medio, o in-
cluso sin cobro de tarifa.

Como la discusién sobre el impacto de la es-
tructura de tarifas y su nivel en el alcance de los
objetivos de universalizacién conlleva una deci-
sion social de redistribuciéon de la renta, la im-
plementacion de la politica presupone el conoci-
miento de caracteristicas esenciales del
ambiente economico e institucional en el que
esta politica se insiere. Entre las caracteristicas
econdmicas, tenemos la estructura de costos
para la prestacion de los servicios, la estructura
de la demanda y su disponibilidad para pagar
por el servicio, y el conocimiento del regulador
sobre costos y demanda.

En la actividad de control regulatorio de la
prestacion de servicios puablicos de infraestruc-
tura, el ente regulador o la agencia responsable
del sector tiene que seguir una serie de restric-
ciones que incluyen, entre otras, la dificultad en
la implementacion de los objetivos de la politica
publica - sea por restricciones juridico-admi-
nistrativas o por restricciones sobre la cantidad
de informaciones necesarias para implementar
la politica de prestacién de los servicios. Tipica-
mente, la agencia no posee informacion detalla-
da sobre los costos de la compafiia prestadora
de servicios para definir las tarifas y muchas
veces no existe informacion precisa sobre la de-
manda, por lo tanto no atiende a las necesida-
des de expansion de la red para las poblaciones
ni alcanza la mejor orientacion para la politica

de tarifas.



Los sectores de infraestructura, especifica-
mente, se caracterizan por tecnologias muy dis-
tintas y,ademas, por una dindmica significativa-
mente distinta. Por esa razén, la agencia conoce
la estructura de costos de algunos sectores me-
nos que la de otros, y por lo tanto no logra seguir
los avances de un sector tan bien como los del
otro. El sector de saneamiento, por ejemplo, se
distingue de sectores como telecomunicaciones
y petréleo, en la medida en que sus avances tec-
nolégicos evolucionan en velocidad moderada
en comparacion con los saltos tecnolégicos ob-
servados en los otros dos. Existen, asi, pocos
riesgos de que los precios subiesen demasiado
en comparacion con los costos de los servicios.

Si por un lado existe mas probabilidad de
que los costos sean parte del conocimiento co-
mun del regulador y de la operadora del servicio,
el conocimiento de la demanda es menos obvio.
Hay dificultad en identificar la necesidad de
consumo y la inclinacién de pago de cada consu-
midor, caracteristicas esenciales de la demanda,
bien como su evolucién en el tiempoy en la juris-
diccién regulada - lo que a la vez retarda la defi-
nicion de politicas de expansion del acceso a los
segmentos de la sociedad mas necesitados de es-
tos servicios.

En situaciones como estas, donde la asime-
tria de informacion es, respecto a las caracteris-
ticas de la demanda, relevante, la compafiia re-
gulada puede pretender atender los objetivos
del regulador de expansién del acceso, sin real-
mente cubrir toda la poblacion pretendida por
la politica pablica. La compaiiia, en este caso, se
aprovecharia del desconocimiento de la agencia
para ofrecer la cantidad de servicios por debajo
de lo deseado socialmente, es decir, de la canti-
dad que se suministraria, si la compafiia y la
agencia compartieran el mismo conocimiento
sobre las caracteristicas da demanda (en un es-
cenario de informacién simétrica). Este com-

portamiento estratégico por parte de las compa-
fifas estd identificado en la literatura econ6mi-
ca como riesgo moral y ocurriria porque la ope-
radora regulada, que posee objetivos distintos
de los de la politica ptblica, no seria afectada
por los resultados - premiada o punida - de sus
acciones.

Un modo celebrado por la literatura, y que
también se adopta en contratos donde el resulta-
do econdmico de la actividad en cuestion es im-
portante, es la adopciéon de mecanismos de in-
centivo para las partes sensibles a este tipo de
comportamiento, el riesgo moral. Estos meca-
nismos se caracterizarian por el uso de variables
correlacionadas estadisticamente con los resul-
tados esperados de la politica como determinan-
tes en laremuneracion de las compatiias respon-
sables de la implantaciéon de la politica de
expansion del acceso. De ese modo, las implica-
ciones de un éxito o no éxito en la expansion del
acceso también acarrearian consecuencias para
las ganancias de la operadora regulada respon-
sable, permitiendo el alineamiento entre los in-
tereses de la compafiia suministradora y de la
agencia reguladora, y motivando acciones que
gestionen los resultados esperados.

En el disefio del mecanismo de incentivo que
se proponga a la compaiiia regulada, se deben de
considerar tres aspectos importantes.

El primero se refiere a la motivacién de la
compafiia para ser parte de este contrato de in-
centivo. Sera indtil proponer un contrato cuyas
ganancias esperadas para la compafiia sean ne-
gativas. La compaiiia necesita lograr ganancias
minimas que compensen sus gastos explicitos,
como la fuerza de trabajo y los gastos de capital,
y las demés demandas implicitas (inversiones
en capital humano). Sin ese cuidado, habra poco
interés en el contrato propuesto.

El segundo aspecto es la sensibilidad del me-

canismo de incentivo al principal problema de la

agencia. Si el principal problema de esta fuere
llevar la compafiia a hacer las inversiones que
efectivamente logren alcanzar las poblaciones
mas carentes de los servicios por ella prestados,
el mecanismo debera compatibilizar los incenti-
vos de la operadora regulada como parte de la
agencia. Si esta propiedad esta ausente, es mas
probable que haya un escenario en el cual la
compaiiia acepta el proyecto, pero no tiene un
desempeftio que corresponde a los objetivos de la
agencia.

Finalmente, el tercer aspecto se concentra en
el uso de variables correlacionadas estadistica-
mente con los resultados esperados de la politi-
ca en la definicion de la remuneracién de las em-
presas responsables, lo cual es parte esencial del
mecanismo de incentivo. Si el objetivo de la poli-
tica es expandir el acceso en una determinada
region, entonces las variables candidatas podri-
an ser la tasa de domicilios conectados alared o
cercanos al punto de coleta (acceso al servicio) y
volumen de consumo (uso del servicio) en la re-
gion, que estarfan altamente correlacionadas
con el resultado esperado, o sea, la expansion del
acceso y su uso continuo.

Una propiedad importante en la eleccion de
la variable, ademas de la elevada correlacion es-
tadistica con el resultado esperado, es la imposi-
bilidad de manipulacién de la variable. Conside-
rando que esta determina la remuneracion de la
empresa, es interés estratégico para la compa-
fifa manipularla para mejorar su remuneracion.
Del punto de vista del regulador, este expediente
destruye las propiedades deseables de la varia-
ble como instrumento del mecanismo de incen-
tivo, y se convierte en algo inocuo a la hora de
motivar a la compafiia para generar los resulta-
dos sociales deseados.

En ese sentido, un mecanismo de incentivo
no debe usar variables cuya evolucion esté bajo

control de la compatfiia. Por ejemplo, si se remu-

nera a la compaiiia por el volumen de agua que
mueve en determinada region, eso le puede in-
centivar a aumentar ese volumen sin necesaria-
mente asegurar que éste se consuma efectiva-
mente por la poblacién de la regién, lo que
incluso puede generar desperdicios. Otro ejem-
plo es el uso de kilometraje de tuberias subterra-
neas - ademas de ser de dificil comprobacion
por la agencia reguladora, la compafifa puede
construir redes redundantes y poco eficientes
para garantizar el aumento de su remuneracion
por la agencia.

Cuanto mejor la calidad de la métrica usada,
en términos de correlacién con el resultado es-
perado, y menos manipulable por terceros, mas
deseable sera para los propdsitos del mecanis-
mo de incentivo a ser adoptado por la agencia.

En la ausencia de cualquier variable con co-
rrelacion elevada, la agencia se quedaria restric-
ta a proponer mecanismos que motiven las com-
pafiias a participar del proyecto, pero sin un
esquema que las incentivara a alcanzar los os
objetivos pretendidos por la agencia, lo que pro-
duciria resultados por debajo del ideal.

La existencia de una variable con fuerte co-
rrelacion, por otra parte, generaria resultados
bien cercanos aloideal. En particular, si la corre-
lacion es equivalente a1 (o -1), es decir, si la varia-
ble reflejara perfectamente el desempefio de la
compafiia, el problema de asimetria de informa-
cion dejaria de existiry la agencia tendria condi-
ciones de incentivar o incluso cobrar perfecta-
mente de la compafiia regulada el cumplimiento
de los objetivos del regulador.

Hasta ahora, la discusion del mecanismo de
incentivo se ha concentrado hasta en la relacién
agencia-compaiiia, buscando estimular la com-
pafiia operada a ofrecer servicios alineados con
los objetivos de la agencia. Sin embargo, tam-
bién se pueden plantear mecanismos de incenti-

vos entre agencia y consumidores.



El primer caso es tipicamente observado en
ambientes en los cuales el Estado necesita regu-
lar servicios que se prestan a terceros, en este
caso, los contribuyentes (o electores) de su res-
pectiva jurisdiccion. Los sectores de telecomuni-
caciones, energia y saneamiento son ejemplos
tradicionales. En los dos primeros, las operado-
ras reguladas, cuando expuestas a mecanismos
de incentivos, son remuneradas por los diferen-
ciales de mejoras de eficiencia en la prestacion
de los servicios en relacién a las metas estableci-
das para un periodo predeterminado. Existen
aln incentivos para una expansion mas acelera-
da de los servicios de red que premian a la com-
pafifa con nuevas posibilidades de oferta en al-
guna region regulada". Genéricamente, los
mecanismos de incentivos que se aplican son
con frecuencia aquellos basados en resultados
de las compaiiias. El siguiente apartado discute
detalladamente los ejemplos de su aplicacion,
también conocidos como esquemas del tipo
‘Output Based Aid’ (OBA).

El segundo caso - que envuelve al Estado y al
consumidor-contribuyente - se observa cuando
hay sub-consumo de determinado producto
(como, en el caso de los alimenticios, los ricos en
proteina) o servicio (como, por ejemplo, la educa-
cioén) por parte de un o mas segmentos de la so-
ciedad™. Por medio de la agencia responsable, el
Estado incentivaria el aumento del consumo con
la manipulacion de los precios de mercado hacia
abajo: proponiendo un “vale-consumo” para de-
terminados productos, como leche o incluso el
gas butano, o también remunerando a las fami-

lias que lo compren. Esta tltima préctica, tam-

bién llamada de ‘Conditional Cash Transfer’
(CCT), ha empezado a usarse mucho en Brasil en
el sector de la educacion, con el Programa Bolsa
Familia.

Los subsidios directos para las compaiiias
engloban estrategias como el Output Based Aid
(OBA) y los subsidios directos para consumido-
res incluyen a los CCTs. Entre el Estado y el con-
sumidor existe una relacién de intercambio y
este Ultimo - el contribuyente - financia a la po-
liticas publicas estatales con el pago de impues-
tos, que por su vez se materializan por medio de
derechos, deberes, y, en algunos casos, de subsi-
dios, lo que produce un retorno. En el caso del
CCT, hay subsidios directos para determinadas
familias y para el consumo de ciertos servicios
publicos, con el objetivo de crear una demanda.
En la relacién entre Estado y compafiia presta-
dora de servicio pablico, el derecho de prestar tal
servicio puede estar acompafiado de subsidios
directos a la compaiiia, cuyas contrapartidas in-
cluyen deberes u obligaciones - como compromi-
sos de universalizacion.

Podemos evaluar el caso de programas del
tipo OBA, en los que el subsidio directo se da ala
compafiia en funcién de su tasa de éxito en el al-
cance efectivo del servicio prestado. Finalmente,
la relacién entre la compafiia y el consumidor/
contribuyente se resume a la oferta efectiva de
servicios por parte de la operadora y al cambio
de reduccién de tarifas, que pueden o no cubrir
enteramente los costos del servicio. Aqui, es po-
sible que existan s6lo programas del tipo CCT,
que garanticen la solvencia econdmica de la

compafiia prestadora del servicio, o también

11 En el sector de telecomunicaciones brasilefio, las empresas reguladoras del sector de telefonia fija podrian
prestar servicios de valor afiadido, como en el caso de la telefonia mévil, en regiones fuera del alcance geo-
grafico de sumonopolio regional legal de telefonia fija, si alcanzaran determinadas metas de expansi6n de
la telefonia fija pablica y privada. Dos de las tres compafiias fueron bastante sensibles a este incentivo y an-

ticiparon las metas con afios de antecedencia.

12 Caso de un producto cuyo consumo genera una externalidad positiva significativa para la sociedad.

una complementacion por programas tipo OBA,
que alcancen este mismo objetivo. Asimismo
sendos programas pueden coexistir para asegu-
rar la solvencia de la compafifa, en especial si el
objetivo de ésta es expandir acceso en segmen-
tos de la demanda poco rentables o en areas par-
ticularmente caras.

Es importante resaltar que estas dos formas
de incentivos no necesitan ser mutuamente ex-
cluyentes. Segtn la estructura del mercado y de
las restricciones politicas y regulatorias, se pue-
den adoptar sendos mecanismos para alcanzar
la meta de expansion de servicios. La usual fu-
sién de estos dos métodos de intervencion ocu-
rre cuando hay una politica de tarifas que incen-
tiva la expansion del acceso de los segmentos
sociales menos favorecidos, sin retirar de la re-
caudacion tarifaria el rol de financiador de la ex-
pansion de los servicios. Tenemos, asi, una poli-
tica de incentivo a la expansién de la oferta via
tarifa, pero diferenciada por la “clase” de consu-
midor.

Sin embargo, existen situaciones en las cua-
les, aunque deficiente respecto al alcance de los
objetivos de expansion, la estructura de la tarifa
no se puede alterar - y estas razones pueden ser
desde politicas a administrativas. En este caso,
cabe el uso de los dos enfoques, que tendrian el
rol de complementar los objetivos de la politica

de expansion.
(POR QUE EL BoLSA FAMILIA?

Se usan cada vez mas los programas de
transferencia condicionada de renta como poli-
ticas publicas centradas en la poblacién de bajos
ingresos de América Latina. El hecho de que la
desigualdad de los ingresos se esté reduciendo
de modo general en los diferentes paises de la re-
gion en los cuales estas politicas han logrado

mas espacio y notoriedad sitda a esas iniciati-

vas al frente del combate a la pobrezay a la desi-
gualdad en el mundo. El Bolsa Familia sirve
aqui, en primer lugar, como plataforma de acce-
so a los pobres por medio del catastro social Gni-
co utilizado en su operacién. En segundo lugar,
el programa sirve como herramienta de ensayo
sobre los impactos de incremento de renta aso-
ciados a las politicas de combate a la pobreza so-

bre la cobertura de servicios publicos.

LA ESTRUCTURA DO PROGRAMA
BoLsA FamiLiA (BF)

Se implement6 el BF en el 2003. Alo largo de
los Gltimos siete afios han pasado por ampliacio-
nes y ha sido objeto de estudios empiricos que
han demostrado un fuerte impacto en la dismi-
nucion de la pobreza y de la desigualdad de la
renta, y posibilidades de avance a largo plazo
propiciados por la estructura y capacidad del
programa de llegar a los més miserables.

Desde finales de 2004 hasta 2006, 4,5 millo-
nes de familias se han incorporados al progra-
ma, llegando a 11 millones de familias en total.
Neri (2009) estim¢ algunos impactos mas dura-
deros del BF, y Kakwani, Neriy Son (2006) discu-
tieron los efectos mas inmediatos en favor de los
pobres de esos programas sociales brasileiros.
Se concluy6 que un pequefio aumento en los pro-
gramas de transferencia de renta gubernamen-
tal focalizados produjo gran impacto en las con-
diciones de vida de los pobres.

Entre lo resultados empiricos de Neri (2009),
vale destacar aquellos encontrados en los si-
guientes factores: permanencia en la escuela,
fertilidad, salud infantil, decisiones de consumo
yacumulacion de bienes, decisiones sobre traba-
joy sus rendimientos.

En el &mbito escolar, para ser elegible para el
BF, nifios de entre siete y quince afios tienen que

estar matriculadas en las escuelas y no pueden



perder mas que el 15% de las clases. Los resulta-
dos del analisis hecho con el modelo logistico
para los nifios de ese grupo de edad sugieren que
el BF no ha producido avances claros en la meta
de mejora escolar: se observa mejora pequefia en
la frecuenciay asiduidad, pero se registr6 un au-
mento en el tiempo escolary en acceso a la infra-
estructura. En el caso de las madres entre 16 y
64 afios, es posible que el efecto en la renta gene-
rado por las transferencias sea dominante sobre
los incentivos de natalidad inherentes al BF,
pero no en relacion a la calidad de los cuidados
proporcionados a los nifios.

Los ejercicios hechos para analizar las deci-
siones de consumo y de trabajo comprueban un
aumento en la compra de bienes durables, servi-
cios publicos y habitacion, al mismo tiempo en
que no rechazan la existencia de un “efecto pere-
za” en la oferta de trabajo de los individuos, po-
siblemente inducido por el programa.

A partir de las condicionalidades menciona-
das antes, el BF busca reducir el déficit educati-
vo ampliamente observado en Brasil en las alti-
mas décadas. El desempefio brasilefio en la
educacion ha probado ser bastante débil en eva-
luaciones internacionales de Matematicas y
Lectura (Programa de Evaluacién Internacional
de Estudiantes - PISA™), con el pais figurando
en las Gltimas posiciones del ranking elaborado
por la Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémico (OCDE).

Dados el desempefio brasilefio y las estadis-
ticas de frecuencia escolar y tiempo de perma-
nencia en la escuela para ese grupo de edad, se
observa que el gran problema de la educacion
fundamental brasilefia es la calidad, incluyen-
do la gestion escolar, competencia de los alum-

nos y jornada escolar insuficiente. Para ilustrar

esos hechos, datos de 2006 muestran que 2,7%
de aquellos entre 10y 14 afios no estudiaban, es
decir, casi todos los nifios de esa edad estaban
en la escuela. Esa proporcién sube para 17,8%
entre 15y 17 afios. Ademas, cada nifio de hasta
17 afios se queda en promedio, 3,26 horas al dia
en la escuela (ya descontadas las ochos horas de
suefio).

Encuestas realizadas recientemente desme-
nuzan esos numeros, incentivando a la reflexién
sobre las directrices educativas a seguir. Por
ejemplo, la falta de interés intrinseco responde a
40,3% de la evasion escolar; en contrapartida la
necesidad de renta responde a 27,1%. Asi, el
67,4% de las motivaciones de los que no van a la
escuela son consecuencia de la falta de deman-
da, algo corregido por las condicionalidades del
BF.

EL EXPERIMENTO DEL BOLSA FAMILIA

Utilizamos la fuerte expansion del Bolsa Fa-
milia entre 2004 y 2006, cuando se duplicé el
namero de beneficiarios del programa, para ave-
riguar el efecto de cambios exégenos de la renta
sobre el acceso de servicios publicos, aprove-
chando el suplemento de la PNAD de 2004 y
2006 sobre programas sociales.

El principal efecto es captado por un estima-
dor de diferencia generado a partir de la interac-
cién de la variable dummy afio (i.e., antes y des-
pués de la expansion) con criterio de
elegibilidad del programa (i.e. variable dummy
de renta de la vivienda per capita sin incluir el
programa inferior a RS 100 reales mensuales en
términos reales), después de controlada por
cada una de estas variables, ademas de otras

asociadas a la demanda, como género, edad,

13 Alumnos de 15 afios seleccionados en 57 paises, en su mayoria paises desarrollados, son los que hacen las

pruebas del PISA.

raza, migracion, escolaridad de la persona de re-
ferencia de la vivienda, region, renta per capita
(sin la inclusién de programas sociales) y otras
asociadas a la oferta como dummy para favela,
densidad demografica del area y unidad de la fe-
deracién.

Presentamos los resultados de los modelos
deregresi6n logistica multi-variados de acceso a
diferentes servicios para intentar captar los
efectos de la expansion de larenta, usando como
instrumento la poblacion elegible al Bolsa Fami-
lia, y controlando por caracteristicas iguales ya
citadas. Es decir, analizamos en qué medida el
aumento de la renta de esa poblacion via expan-
sién del programa entre 2004 y 2006 influy6 en
el aumento de su acceso a servicios publicos.
Los resultados se centran en las variables usa-
das en la interaccion, aisladas y combinadas. Es-
tas variables comprueban que, en el anilisis
controlado, electricidad, basura, méviles e inter-
net han crecido; la probabilidad de acceso es 2
veces mas alta el segundo afio. Los servicios de
saneamiento, agua y telefonia fija sufrieron una
caida relativa (razén de probabilidades de 2006
enrelacién a 2004 de 0.97, 0.96 y 0,79, respecti-
vamente) cuando controlamos por las caracte-
risticas de la persona.

En seguida, comparamos el acceso de la po-
blacion elegible al Bolsa Familia versus los de-
mas con todas las caracteristicas semejantes,
incluso los ingresos: todos los servicios y acti-
vos, con excepcion del acceso a la red general de
agua, son mas bajos para ese grupo de bajos in-
gresos. En el caso del acceso a lared de desagtie,
la razon de probabilidades es de 0,71.

Finalmente, hicimos la interaccion entre las
variables dummies arriba (elegible*afio) para
medir si con el aumento de la renta, el acceso de
la poblacion de baja renta crecié més que los
otros. Con excepcion del saneamiento basico, los
resultados son positivos en todos los items: en el

caso del acceso a las lineas méviles y fijas, las
probabilidades son 13% y 11% mas altas, en el ac-
ceso a (probabilidad 8% mas alta) los servicios
publicos como recogida de basura, electricidad y
red general de agua las probabilidades son res-
pectivamente 13%, 11% y 8% mas altas. Lo mis-
mo ocurre en activos como ordenadores conecta-
dos a internet y hasta cuarto de bafio dentro de

la vivienda.

4. Prescripciones de Politicas
de Universalizacion:
Aplicacion en el Saneamiento

¢POR QUE EL FOCO INICIAL
EN SERVICIOS DE RED DE
ALCANTARILLADO?

La primera respuesta fundamental es que, al
contrario de otros servicios publicos como tele-
fonia movil e incluso acceso al agua, la cobertu-
ra de alcantarillado no ha mostrado mejora sig-
nificativa después del aumento de la renta
asociado a la expansion del programa Bolsa Fa-
milia. Para llegar a esta conclusion, se compara-
ron personas con perfiles exactamente iguales
en los dos periodos, aislando el choque de ingre-
sos asociado al programa social.

Complementariamente, se observé que el ni-
vel de cobertura del saneamiento percibido en
las metrépolis (67,5%) se situé en umbrales bas-
tante inferiores a aquellos de los otros servicios
publicos, como en las areas de agua (92,3%), ba-
sura (86,8%)y energia eléctrica (98,2%). Lo mis-
mo vale para cuando usamos la percepcion de
acceso a los establecimientos escolares. Al ale-
jarnos del plan de la dicotomia entre disponer o
no de acceso a alcantarillado o agua, y al ponde-
rar la calidad percibida del acceso, observamos
que, en general, los servicios asociados al uso de

agua han obtenido una evaluacién menos positi-



va que la de otros servicios como electricidad y
recogida de basura. En lo que se refiere al acceso
a agua, 81% de la poblacion en las metrépolis
consideran el acceso de buena calidad, mientras
que s6lo 69,5% de los que tienen acceso al desa-
giie lo definen como de buena calidad. Para los
servicios de electricidad y recogida de basura,
esos porcentuales son de 92,3% y 87,8%, respec-
tivamente.

La respuesta al énfasis necesario para el sa-
neamiento basico no estd solamente en el nivel
de cobertura mas bajo, calidad percibida del al-
cantarillado y de la tasa de crecimiento relativa
de estos servicios a lo largo del tiempo, sino tam-
bién en la oportunidad de empezar a cambiar el
cuadro de saneamiento de modo mas acelerado.
Eso ocurre en funcién del nuevo marco regulato-
rio de mas recursos disponibles, y de mas con-
cienciacion de la poblacién y de la clase politica
sobre la causa.

GASTOS Y RETRASOS EN CUENTAS

El gasto por vivienda por brasilefio con cuen-
tas de agua y alcantarillado es de RS 4,48 per ca-
pita al mes (precios de diciembre del 2008). Los
valores de estas cuentas son un poco mas altos
en la poblacion total de las capitales que en la de
las periferias: RS 5,54 y RS 5,1 per capita al mes,
respectivamente. Eso ocurre aunque las prime-
ras presenten proporciéon mas baja de la pobla-
cién con gastos de 66,5% (contra 70,3%), pues el
valor de las cuentas de quienes incurren en gas-
tos en las capitales excede al de las periferias en
RS 5,54 contra RS 5,1 per capita al mes.

La POF permite analizar también retrasos de
pagos de luz, gas, agua y alcantarillado conjun-
tamente. Se verificé que, de la muestra entre los
que tienen cuentas de agua y alcantarillado,
45,65% fueron morosos en los pagos de las cuen-

tas de la vivienda en los Gltimos 12 meses. La

morosidad en las capitales fue mas alta que en
las periferias: 51,5% y 48,7%, respectivamente.
Estos problemas de retraso pueden inhibir e in-
cluso inviabilizar la provision del servicio por
las operadoras, como se puede observar en el es-

quema presentado a seguir:

Perspectiva de Politicas sobre
Provision de Saneamiento

Beca saneamiento Costos mensuales
Inversiones _~
Saneamiento basico | | ‘ (obertura perdbida
Retrase
i Cuentas
Leyde PAC (alidad del servicio
sanea- Tratamiento
miento ’

(alidade de vida:
saneamiento es salud

Fuente: CPS/FGV

El esquema capta algunos elementos desde
la optica de los consumidores presentes o po-
tenciales de saneamiento, es decir, el modo
como la demanda ve la oferta del servicio de
tratamiento del desagiie. Los retos de la oferta
de saneamiento para la poblacion de bajos in-
gresos engloban la superacién de diversos obs-
taculos, como la falta de concienciacion de la
poblacion y de la clase politica o el marco regu-
latorio y de recursos publicos necesarios, en
funcion de las externalidades. Aunque se supe-
raran esas barreras, existe cierta resistencia
por parte de las operadoras de servicios en pro-
veer esos recursos, en funcion de la dificultad
delapoblacién de nivel mas bajo de ingresos de
asumir gastos mensuales, lo que acarrearia re-
trasos e insolvencia en el pago de las cuentas

de agua y de drenaje.

Con el propésito de superar esas trabas, se
discuti6 la operacién que llamamos de Bolsa Sa-
neamiento, que seria un subsidio directo a las
cuentas de beneficiarios empadronados en el
programa Bolsa Familia. A partir de esta idea,
podemos discutir la “deseabililidad” o no de po-
liticas de subsidios directos a las cuentas de al-
cantarillado justificada por la accion de externa-
lidades, usando como plataforma los ficheros
sociales de programas como el Bolsa Familia en
la eleccion del publico objetivo y en la logistica
operativa del Bolsa Saneamiento. El intuito es
usar extensiones y upgrades en los programas
existentes como politica preventiva de los im-
pactos de la falta de saneamiento sobre la salud
financieray fisica de las familias, emanados por
la pérdida de ingresos asociados a dias perdidos
de trabajo y gastos asociados a la compra de me-
dicamentos por enfermedad. Los estudios com-
prueban que para cada RS 1 invertido en sanea-
miento hay una economia entre RS 1,5y RS4 en
la salud.

LECCIONES DE MECANISMOS DE
INCENTIVO DEL OBA

Conocido en la literatura econémica como
“Output-Based Aid” (OBA), por su enfoque en el
objeto de la inversién, este formato de financia-
cién permite aumentar la eficacia de las inver-
siones publicas que se estan llevando a cabo. Es-
tas se deben considerar como complemento a las
acciones que le propician a las compafiias condi-
ciones de expandir su estructura por medio del

soporte financiero. Ademas, se suman al esfuer-

zo de reducir el costo de uso dos servicios de sa-
neamiento via subsidios cruzados entre consu-
midores.

Como hemos planteado en el topico anterior,
financiaciones en el formato OBA se caracteri-
zan por un tipo de mecanismo de incentivo y se
aplican a muchas inversiones en la infraestruc-
tura en el mundo entero, para inducir a los pro-
veedores de servicio a aplicar sus recursos fi-
nancieros en la expansion de la oferta de esos
mismos servicios. El objetivo es asegurar que el
uso final de las inversiones siga comprobada-
mente el foco deseado, para alcanzar, la mayoria
de las veces, a los pobres de modo positivo y efec-
tivo'4.

Diversas instituciones internacionales (prin-
cipalmente el Banco Mundial) han apoyado ese
modelo de financiacién y han trabajado en con-
junto para diseminar las ventajas del mecanis-
mo - un ejemplo de este esfuerzo es la creacion
de un grupo de soporte para orientar y apoyar fi-
nancieramente inversiones similares, The Glo-
bal Partnership on Output-Based Aid (GPO-
BA).'5. Diversas publicaciones del GPOBA
relatan las experiencias del empleo del método
OBA en distintos sectores de la infraestructura
basica social, incluso en el area de saneamiento.
Otras agencias buscan introducir el mecanismo
OBA en los apoyos financieros que suministran
a paises menos desarrollados en las areas de sa-
neamiento, como en otros sectores.

Se describen en seguida algunos problemas
que pueden surgir en la implementaci6n de pro-
yectos del tipo OBA y después, las posibles solu-

ciones.

14 Proyectos del modelo OBA se han empleado, por ejemplo, en telecomunicaciones y en el mantenimiento de

las autovias, ademas de en otros sectores.

15 EIl Banco Mundial apoy6 la financiacion de 33 proyectos del tipo OBA en el sector de suministro de agua'y
de tratamiento de desagiie hasta recientemente (septiembre del 2010): 24 de ellos para suministro de agua,
3 para drenaje y tratamiento del desagiie y 6 para sendos servicios.



RETOS RELACIONADOS CON LA
APLICACION ESPECIFICA DEL OBA PARA
EL DRENAJE DEL DESAGUE

i) Eleccion de la variable de medida de los re-
sultados. La medicion de los “productos” (los
resultados) en el caso de drenajey tratamien-
to del desagiie puede ser mas dificil y, por lo
tanto, mas cara que la de otros servicios.
Para resolver este problema, diversos méto-
dos de evaluacion se han desarrollado en la
literatura especifica para compensar el posi-
ble costo afiadido de la evaluacién, sera nece-
sario en este caso prever una remuneracion
mas alta de la que se pagaria a la compafiia
proveedora de los servicios para afiadir al va-
lor del subsidio acordado.

i1) Ganancias de escala. Los costos transaccio-
nales de la implementacion de proyectos de
recogida y tratamiento del desagiie del tipo
OBA y de su gestion pueden ser altos en pro-
yectos pequefios. La solucion sugerida por
los autores es reunir proyectos OBA y com-
partir entre ellos el costo inicial de planifi-
carlos.

iii) Abarcadura del subsidio. La financiacion
modelo OBA del acceso de los usuarios al ser-
vicio de la red de drenaje puede ser sélo una
parte de los fondos necesarios para toda la
cadena de actividades involucradas en el sec-
tor de saneamiento. Ademas, el requisito de
subsidio por familia conectada tiende a ser
mas alto que en otros servicios financiados
con mecanismos como el OBA. Las solucio-
nes para esta situacion son: a) prever la apli-
cacion de incentivos (subsidios) para todas
las actividades relacionadas con el proyecto
de drenaje y tratamiento del desagiie y b)
aceptar que los costos pueden ser elevados,
pero los beneficios para la sociedad también
lo son.

5. Conclusiones

ste trabajo ha trazado un diagnéstico

empirico sobre el acceso a la infraes-

tructura de servicios publicos por la
poblacion de bajos ingresos. Hicimos hincapié
en las posibilidades de oferta de servicios a
través del uso combinado de la estructura de
programas de transferencia condicionada de
renta, como el Bolsa Familia, y de sistemas de
crédito basados en resultados. El objetivo fi-
nal de la obra ha sido construir una infraes-
tructura basica de conocimientos, en aras de
usar la aplicaciéon combinada de este enfoque
de crédito basado en resultados con la nueva
generacion de programas de combate a la po-
breza en la universalizacion de servicios de
utilidad publica.

La primera contribucién de este trabajo ha
sido el anélisis comparativo de los atributos de
los diversos servicios publicos como cobertura,
calidad percibida, valor y retraso de cuentas y
costo con base en encuestas de viviendas. He-
mos comparado los resultados de estas encues-
tas con distintas bases de datos para producir
un diagnostico critico sobre el desarrollo en la
infraestructura de servicios y delinear posibles
sistemas de monitoreo.

Posteriormente, estudiamos mecanismos
conocidos en la literatura econémica como “Out-
put-Based Aid” (OBA), que por su enfoque en el
objeto de la inversién permiten perfeccionar la
eficacia de las inversiones pablicas.

Después de proporcionar una visiéon general
de los OBAsy de analizar empiricamente los dis-
tintos tipos y ofertas de servicios publicos, utili-
zando multiples bases de dados, ajustamos el
foco del estudio para el sector de saneamiento
basico. Esa eleccion se hizo por tres razones
principales: la evidencia de menor cobertura, de

peor calidad y de estagnacion de la cobertura del

drenaje en el pais en comparacion con los otros
servicios publicos; los impactos deletéreos del
saneamiento sobre todas las dimensiones del
desarrollo humano, por las vias de la salud de las
personas en general y de los nifios en particular;
y, finalmente, por la necesidad de considerar las
especificidades de los gigantescos retos del sec-
tor, como la menor visibilidad de sus impactos
por la poblacién y por la operacién de externali-
dades y problemas de coordinacion asociados. A
pesar de la privatizacion de los afios go, de la
existencia de considerables inversiones en in-
fraestructura publica (ex: PAC), de la nueva Ley
General del Saneamiento Basico y de la relativa
movilizacién por parte de la opinion publica, la
estructura de incentivos para la provision de
servicios puablicos no ha ayudado a la cuestion
del acceso al saneamiento.

Respeto a las sugerencias de politicas puabli-
cas, centramos las principales prescripciones en
las posibilidades ofrecidas por el Bolsa Familia.
La marcada expansion de ese programa entre
2004y 2006 nos sirvid al comienzo como expe-
rimento de los impactos de incremento de la ren-
ta asociados a politicas de combate a la pobreza
sobre la cobertura de servicios publicos. Anali-
zamos lo bastante que el aumento de renta de
esa poblacion esta relacionado con su acceso a
€sos servicios.

Los resultados han comprobado que, en el
analisis controlado, el mévil ha sido el anico ser-

vicio que creci6 en el periodo. Al hacer la interac-

ci6n entre las variables dummies , si se mide con
el aumento de la renta el acceso de la poblacién
de bajos ingresos ha crecido mas que los otros
accesos. Los resultados son positivos en el caso
del acceso a telefonia mévil y en el acceso a la
red general de agua. Sin embargo, en la cuestion
red general de drenaje no hubo avance estadisti-
camente significativo en comparacion con el
otro grupo. La renta mas alta proporcionada por
el programa Bolsa Familia no ha impactado el
acceso a la red de desagiie de la poblacion que
opta por el programa.

Si el Bolsa Familia solo no demostré tener
condicion suficiente para llevar el suministro de
alcantarillado a las capas mas pobres, sirve al
menos como plataforma de acceso a los pobres a
través del catastro social unico usado en su ope-
racién. El CadUnico presenta el domicilio finan-
ciero de las personas asociado a la tarjeta de
pago del programa, al mismo tiempo en que po-
sibilita a los programas de infraestructura una
conexién con las clases de bajos ingresos y el co-
bro de incentivos por la extension de las redes,
las interacciones de los pobres con redes pre-
existentes o una aplicacion de subsidios directa-
mente en el valor de los incentivos.

La asociacion de estrategias del tipo OBA
con el Bolsa Familia - la principal politica de
combate a la pobreza del pais - es un camino pri-
vilegiado en la provision de incentivos para que
servicios de utilidad puablica lleguen hasta la po-

blacion pobre.
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Infraestructura en Obras Piblicas y
Reduccion de la Pobreza en Chile

EDUARDO SAAVEDRA

1. Antecedentes

hile muestra elevadas tasas de inver-

si6n en infraestructura desde la vuelta

a la democracia en 1990. Estas nuevas
inversiones se han desarrollado con mucha
fuerza en los sectores de obras piblicas: carre-
teras, obras de riego, puertos y aeropuertos si-
guiendo el modelo de sociedad publico-privada
o PPPs (es decir, con inversiones publicas e in-
versiones a través del sistema de concesiones).
Otras inversiones fuertes le precedieron o fue-
ron contemporaneas con las anteriores en ser-
vicios basicos: electricidad, sanitarias, teleco-
municaciones y gas natural. Por dltimo,
persiste an carencia de inversiones en algunos
servicios de utilidad puablica, principalmente
escuelas y hospitales.

Nos parece pertinente analizar el impacto
que han tenido los diversos programas de inver-
siones en obras publicas de infraestructura en
Chile, debido principalmente a que es en este
pais en donde las sociedades publico-privadas
(public-private partnerships o PPP en inglés)

muestran mejor desempefio y son estas PPP re-
gularmente mencionadas como ejemplos a se-
guir por paises en vias de desarrollo para mejo-
rar sus indices de crecimiento y, en lo que atafie
a nuestro trabajo, para reducir los indicadores
de pobreza. En tal sentido, este trabajo describe
las principales politicas de inversién en obras
publicas de infraestructura en Chile, poniendo
énfasis en el programa de concesiones de carre-
teras, puertosy aeropuertos; analiza estadistica-
mente el impacto de las inversiones en obras pa-
blicas de infraestructura sobre la reduccién de
los niveles de pobreza en Chile; y, determina las
consecuencias de politica pablica de estas inver-
siones y eventualmente mejores practicas en pa-
ises que busquen reducir sus niveles de pobreza
por la via de programas de inversion en infraes-
tructura.

La literatura que ha estudiado el impacto de
las inversiones en infraestructura muestra una
relacion de largo plazo entre estas variables. De
acuerdo a Straub (2008), dos son las areas de la
ciencia econémica que han analizado esta rela-

cién: la economia regional y la economia del cre-



cimiento econémico. En cuanto a la primera
area, se enfatiza que las inversiones en obras ci-
viles reducen los costos de transaccién via una
mayor conectividad entre mercados -llamado
economias de aglomeracion en esta literatura -
lo que influye sobre el crecimiento economico y
aparejado a éste la reduccion de la pobreza. Al
respecto, existirian tres fuentes de relaciones
causales entre estas variables".

En primer lugar, el desarrollo de la interco-
nectividad a través de inversiones en carreteras
y puertos principalmente reduce los costos de
transporte entre la etapa de produccion y la eta-
pa de consumo, reduce el costo de los bienes y
por lo tanto aumenta la demanda agregada, el
crecimiento del pais y, como consecuencia de
esto Ultimo, cae la tasa de pobreza .2

Una segunda relacién causal entre infraes-
tructura y pobreza se encuentra en las inversio-
nes en embalses y canales de regadio. En efecto,
estas obras aumentan la productividad de los
sectores rurales carentes de recursos hidricos, lo
que lleva a un mayor valor agregado de los pro-
ductos, de la productividad y de la mano de obra
agricola, muchas veces ligada a los sectores mas
pobres del pais.

En tercer lugar, se tiene el hecho de que Chi-
le ha orientado su crecimiento “hacia afuera”, es
decir basa su crecimiento en una economia prin-
cipalmente exportadora, en particular de mate-

rias primas, entre las que destacan los produc-

tos agricolas y acuicolas. Como consecuencia, el
desarrollo de la infraestructura genera un ma-
yor crecimiento de esos sectores en el pais, lo
que a su vez produce una caida en los indices de
pobreza3.

Si bien estos tres efectos tienen asidero eco-
noémico evidente, regularmente la evidencia em-
pirica no ha sido del todo clara por cuanto todos
ellos son finalmente capturados por la relacién
causal infraestructura-crecimiento-caida en la
pobreza. Ello por cuanto los efectos de las inver-
siones en infraestructura afectan primeramente
al crecimiento econdmico, el cual influye decisi-
vamente sobre la reduccion en la pobreza, sea
que haya sido influido por nueva y mejor infraes-
tructura, o por otras razones.

Dentro del drea de la economia del creci-
miento, se da cuenta principalmente de dos im-
pactos que relacionan la caida en la pobreza con
las inversiones en infraestructura: efecto ma-
croeconomico y reduccién del poder de mercado
en ciertas industrias. En cuanto al primero, los
principales efectos que pueden asociarse direc-
tamente al crecimiento son el impacto de estas
inversiones como una fuente importante de ge-
neracion de empleo, tanto directo como indirec-
to, con su consecuente impacto en reducir la po-
breza por tratarse de empleo menos calificado Yy,
muchas veces, altamente intensivo en mano de
obra#. Dentro de lo segundo, las nuevas infraes-

tructuras en carreteras, puentes, tineles, trans-

1 Ver Fujita, Krugman y Veneables (1999) o Baldwin y Martin (2004) para buenos surveys en la materia.

2 Ver Mas-Colell, Whinston y Greene (1995) o Varian (1992) para las cadenas de racionamiento 16gico enuncia-
das en estas relaciones de causalidad. Ver Murgai y Zagha (2010) para la aplicacién de la teoria neoclésica

a este punto.

3 Evidencia empirica del impacto de la inversién en infraestructura en carreteras sobre la pobreza puede en-
contrarse para otros paises, ninguno latinoamericano, en Jacoby (1998), Kwon (2000), Balisacan y Pernia
(2002), Fan, Zhang y Zhang (2002) y Jalan y Ravallion (2002).

4 Véase los trabajos de Agenor (2004), Agénor y Moreno-Dodson (2006), Anas, Lee y Murray (1996), Banerjee

y Duflo (2005) y Barro y Sala-i-Martin (2005).

bordadores (ferrys) y ferrocarriles son importan-
tes en reducir la existencia de mercados quasi
aislados, aumentando con ello la competenciay
generando efectos distributivos en favor de los
consumidores.

Este trabajo toma los cuerpos teéricos de am-
bas literaturas y basado en evidencia de inver-
siones en infraestructura publica: carreteras ur-
banas e interurbanas, obras de riego, puertos y
aeropuertos principalmente, muestra precisa-
mente el impacto de esas inversiones sobre la re-
duccién de la pobreza en Chile desde el afio
1990. Para ello, se cuenta con un panel a nivel de
las 13 regiones del pais y para 8 periodos desde
1990 a 2009°.

El principal aporte de este trabajo es cuan-
tificar el impacto de las inversiones en infraes-
tructura, realizadas tanto por el sector publico
como por el privado a través del sistema de con-
cesiones, sobre la tasa de pobreza en Chile. Se
encuentra que las obras de riego, las viales y
las concesionadas tienen un impacto significa-
tivo en reducir la pobreza, en ese orden de im-
portancia. Se encuentra, contrario a lo espera-
do, que la infraestructura portuaria no ha
impactado significativamente sobre la reduc-
cion de la pobreza.

Enlo que sigue, el trabajo propone en sus dos
préoximas secciones: describir la evolucién de la
pobreza, la desigualdad, el PIB y las principales
inversiones de obras de infraestructura pablica
en Chile en los Gltimos 20 afios; ilustrar el traba-
jo estadistico-econométrico realizado; explicar
los principales resultados encontrados; y mos-

trar como es posible mejorar los niveles de po-

breza por la via de reasignar las inversiones en
infraestructura hacia aquellas obras que mas le
impactan. La seccion cuatro entrega doce reco-
mendaciones de politica que sugiere este traba-
jo, ofreciéndose las conclusiones del mismo en
la seccién cinco.

2. Pobreza, Crecimiento e
Infraestructura en Chile

2.1 POBREZA Y CRECIMIENTO EN CHILE

Chile inici6 a mediados de los afios 70s una
serie de reformas de corte neoliberal tendientes
a favorecer la iniciativa privada y reducir el rol
del Estado en la economia a su minima expre-
sién, lo cual se vio reflejado no sélo en reformas
profundas a la politica fiscal, monetaria, comer-
cial y de capitales (incluida la politica financie-
ra), sino también a la politica laboral, la politica
de propiedad de las empresas publicas, el rol del
mercado en sectores sociales (salud, educacion,
vivienda, seguridad social, por ejemplo), y asi
una larga lista que reflejé una mas profunda re-
forma®. Asimismo, el modelo neoliberal no mos-
tr6 especial cuidado en las consecuencias socia-
les de las politicas econdmicas del régimen, lo
que gener6 un nivel de pobreza bastante elevado
en el pais, el que llegaba a mas del 40% cuando
lleg6 de vuelta la democracia a Chile en el afio
1990. En efecto, no fue sino con la llegada de la
democracia en que se aumento sostenidamente
el gasto social en Chile, el que se orient6 a paliar
el déficit en atencion de salud, apoyar a los gru-

pos mas vulnerables, eliminar el déficit en vi-

5 Lasregiones son (de norte a sur): Tarapacd, Antofagasta, Atacama, Coquimbo, Valparaiso, Metropolitana, El
Libertador, Maule, Bio-Bio, Araucania, Los Lagos, Aysén y Magallanes. En 2007 se crearon dos nuevas re-
giones, sin embargo la informacién de éstas se considera como parte de las antiguas regiones.

6 Unresumen acabo de estas reformas se encuentra en Rodriguez y Saavedra (2007 y 2008).



viendasy aumentar el gasto en educacién, parti-
cularmente primaria.

Los resultados en el desempefio econémico
en las tltimas dos décadas esta entonces influi-
do en forma directa por las reformas econémi-
cas implementadas desde los afios 70s, y en las
politicas sociales mas proactivas desde los afios
90s. De acuerdo a cifras oficiales del Banco Cen-
tral de Chile, el producto interno bruto per capi-
ta practicamente se ha duplicado en las Gltimas
dos décadas, a diferencia del de América Latina
que ha crecido lentamente en igual periodo. La
politica social incrementada desde 1990, el sos-
tenido crecimiento econémico y, de acuerdo a la
hipétesis de este trabajo, al crecimiento sosteni-
do de la inversién en infraestructura en el pais
desde mediados de los afios 9os, bajo la tasa de
pobreza desde un 46% en 1987 a un 15% en el
afio 2009. Igualmente, la tasa de indigencia, o
extrema pobreza, se redujo considerablemente
desde un 15% a un 4% en igual periodo, segtn se
aprecia en la Figura 1. Al debe continda la desi-
gualdad de ingresos en el pais, pues el Coeficien-
te de Gini practicamente se ha mantenido en tor-
no al 55%, con muy leves variaciones periodo
tras periodo, lo cual sin dudas refleja los proble-
mas de cohesion social que arrastra Chile por
muchos afios.

Este descenso en los indicadores de pobre-
za no ha sido igual en todas las regiones del
pais. Se encuentran fuertes diferencias, segin
muestra la Figura 2 para algunas regiones se-
leccionadas?’.

A modo de sintesis, se puede mencionar que
el desempefio de Chile ha sido bastante exitoso
en lograr una sostenida tasa de crecimiento y re-
duccion de la pobreza, pero quedando de mani-

fiesto atn el problema de la desigualdad de in-

gresos. Dentro de las politicas que han ayudado
en el proceso de crecimiento, y en forma directa
e indirecta a reducir la pobreza en el pais, se en-
cuentra la implementacion de un sistema de
concesiones de obras de infraestructura, junto
al mantenimiento de importantes obras de in-
version en riego y portuarias, las que se descri-
ben a continuacién.

Figura 1. Tasas de Pobreza e
Indigencia en Chile
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Fuente: Encuesta CASEN, Ministerio de Planificacion
de Chile.

Figura 2. Tasas de Pobreza para
Regiones Seleccionadas
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7 Lainformacién de pobreza, desigualdad, PIB e inversiones para todas las regiones puede ser solicitada al

autor.

2.2 PROGRAMA DE CONCESIONES Y LA
PARTICIPACION PRIVADA EN LA
INFRAESTRUCTURA

El programa de concesiones como mecanis-
mo de inversién privada en infraestructura pa-
blica en Chile data desde mediados de la década
de 1990. El régimen utilizado es el conocido
como BOT (construye, opera y luego transfiere),
en donde el Estado transfiere el derecho legal
para invertir y operar las carreteras, pero con-
serva la propiedad de las obras ptblicas una vez
vencido el plazo de concesion.

La experiencia muestra que pueden ser reco-
nocidos facilmente cuatro periodos dentro de es-
tas dos Ultimas décadas en el sistema de conce-
siones en Chile: 1) Origenes (1991-1996), en donde
se aprobaron nueve proyectos por un total de US$
800 millones, equivalente al 30% de la inversién
publica del Ministerio de Obras Pablicas (MOP);
2) Auge (1996-2000), con fuertes incentivos a la
inversion privada y 18 proyectos que totalizaron
USS 5.000 millones, en 10 aeropuertos, 1.600
kms de carreteras interurbanas y 600 kms de ru-
tas transversales; 3) Crisis (2000-2005), en donde
s6lo se concesionaron 4 autopistas urbanas, 10
carceles, algunos hospitales existentes y se lleva-
ron a cabo iniciativas privadas en carreteras ur-
banas; y 4) Reformas (2006-2010), en donde des-
tacan las obras concesionadas de infraestructura
en la ciudad de Santiago relacionadas a la refor-
ma del sistema de transporte publico.

Es interesante observar que de acuerdo a va-
rios autores (Basafies, Saavedra y Soto, 2001;
Engel et al., 2008; Bitran y Villena, 2010) una de-
ficiente institucionalidad que favorece fuerte-
mente la inversion privada por sobre el rol regu-
lador y fiscalizador del Estado ha llevado a
continuas renegociaciones que sobrepasan el
30% de los montos asignados (Engel et. al,
2009). Estas renegociaciones afectan la trans-

parencia de este mecanismo de participacion
privada, comprometen seriamente recursos fis-
calesy afectan negativamente la eficiencia en la
asignacién de recursos. De alli la caida que se
observa en las inversiones aprobadas durante la
década que recién termina. Se aprecia que hay
un importante grado de inercia en el sistema,
pues una vez aprobadas las obras de concesion,
por la envergadura de los proyectos su ejecucién
puede tardar varios afios. De alli que se aprecien
fuertes inversiones desde el afio 2000, sin em-
bargo muchas de ellas correspondian a inversio-
nes aprobadas en los afios 9os.

2.3 INVERSION PUBLICA EN
INFRAESTRUCTURA

Desde antafio el MOP en Chile ha sido el or-
ganismo encargado de acometer las grandes in-
versiones de infraestructura pablica, no sélo en
carreteras y caminos secundarios sino también
en importantes obras de regadio, como embal-
sesy canales, asi como en obras portuarias. Los
programas PPP basicamente han reemplazado
parte de las inversiones publicas en obras viales
y portuarias, pero sigue siendo muy fuerte la
presencia publica en los tres items menciona-
dos. La Figura 3 da cuenta de esas inversiones
publicas en infraestructura de obras de riego,
vialidad y portuarias, separadas de las inversio-
nes vias el programa de concesiones.

Se aprecia que las inversiones en obras via-
les y las obras concesionadas son las de mayor
envergadura (eje derecho de la Figura 3). En par-
ticular, las inversiones efectivas en obras conce-
sionadas tienen un peak a nivel pais a principios
de la década pasada, que es resultado de las eje-
cuciones de obras del llamado periodo de ‘auge’
del sistema de concesiones, especialmente por
importantes autopistas concesionadas en San-

tiago. Adicionalmente, estos niveles de inver-



Figura 3. Inversion Efectiva en Obras
de Infraestructura desde 1990
(MMUS$ de 2003)
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sion se explican por varias obras importantes en
vialidad en la capital. Las obras de vialidad del
MOP se han mantenido en torno a los USS 300
millones anuales, excepto en los Gltimos 5 afios
en donde se han duplicado respecto de su ten-
dencia previa. Las obras deriego y las portuarias
son de menor importancia relativa, ambas cre-
ciendo pero més fuerte las de riego en los alti-
mos seis afios hasta llegar a un peak de USS 80
millones en el afio 2009.

La variabilidad que han mostrado las inver-
siones en obras de infraestructura ptblica en los
altimos dos decenios en Chile no sélo es a lo lar-
go del tiempo sino también entre las regiones
del pais. Esto se observa en la Figura 4.

Se observa que las dos grandes regiones que
han recibido el grueso de las inversiones son la
del Bio-Bio en la década de los 9os y la Regién
Metropolitana (Santiago) en los pasados 10
afios. La primera alcanz6 su peak con un 45% de
lo invertido en el pais a mediados de los afios
90s con importantes inversiones en carreteras
concesionadas y en obras de regadio; mientras

que la Region Metropolitana se vio favorecida

Figura 4. Inversion Efectiva en
Infraestructura (Agregada) por Regién
(% del total para regiones seleccionadas)
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con enormes inversiones que totalizaron sobre
el 70% de las inversiones en infraestructura en
el pais producto de las obras relacionadas al
transporte publico del TranSantiago (corredores
especiales para microbuses) e importantes
obras urbanas concesionadas.

Se aprecia en esa misma figura que las otras
regiones (las seleccionadas y las otras 7 regio-
nes excluidas de ese grafico) nunca superaron el
14% del total nacional. Es interesante observar
que el patron de inversion es asimétrico entre
las regiones, salvo el decenio pasado en donde
todas las regiones contribuyeron con una menor
inversion hacia ellas para favorecer el fuerte in-
cremento de las inversiones en el transporte pu-
blico en Santiago.

Finalmente, hay que consignar que los proble-
mas detectados en el programa de Concesiones
del MOP, en cuanto a las fuertes renegociaciones
de contratos, son igualmente ciertas en todas las
unidades ejecutoras del MOP. Por ejemplo, esti-
maciones preliminares de este autor muestran
que las renegociaciones de los contratos asigna-

dos como adquisiciones de privados en obras via-

les alcanzan al 20,7% de los presupuestos origi-
nales, en promedio para los afios 2005 a 2008.

2.4 SISTEMA DE EVALUACION DE LAS
INVERSIONES PUBLICAS

El Ministerio de Planificacion (Mideplan), a
través del Sistema Nacional de Inversiones
(SNI), es el encargado de aprobar, desaprobar y/o
recomendar los proyectos de caracter publico
que requieran recursos fiscales como el resulta-
do de un analisis técnico-econémico. Los orige-
nes del SNI en Chile datan desde los afios 8os, el
que fue luego sustancialmente mejorado en el
decenio siguiente dentro del marco de moderni-
zacion de publica; esto es, con la introduccion de
control por resultados.

Si bien este sistema ha sido copiado por mu-
chos paises de la region como un modelo a se-
guir, existe en Chile la idea de que este modo de
evaluacion de las inversiones ptblicas esta fuer-
temente influido por presiones de grupos de in-
terés, lo que es particularmente relevante res-
pecto de las inversiones en infraestructura
publica, ya sea del propio gobierno central, de
las empresas publicas e incluso de las concesio-
nes entregadas a empresas privadas.

No obstante esa critica, que puede ser cierta
hasta cierto nivel pero no se trata de un problema
generalizado, el SNI en Chile esta vinculado a
otros sistemas de informacién publicos, a saber
el sistema presupuestario, otros sistemas de ad-
ministracién financiera, sistemas de manejo de
la deuda externa y del crédito piblico, el control
de la administracién publica a través de la Con-
traloria General de la Republica, la gestion am-
biental y el ordenamiento territorial del pafs, etc.

Observando el proceso seguido en materia
de infraestructura pablica, la inversién pablica
sigue un doble filtro. En primer lugar, el Minis-

terio de Hacienda evalda la pertinencia del pro-

yecto desde la perspectiva del uso y/o compromi-
so fiscal con cada proyecto evaluado. En segun-
do lugar, dada la escasez de fondos publicos, el
Mideplan realiza una evaluacion social de esos
proyectos para asi rankearlos con los otros pro-
yectos de inversion ptblica en cartera.

Tal como expuesto en Rodriguez y Saavedra
(2008), respecto de este segundo filtro, se re-
quiere modificar el SNI para desligar del gobier-
no central la evaluacion de inversién en particu-
lar en obras de infraestructura, sea de empresas
publicas, del MOPy especialmente de privados a
través del sistema de concesiones. Otros autores
(por ejemplo Contreras et. al, 2010), mencionan
que dentro de las principales debilidades del SNI
en Chile se cuenta el doble juego que sigue el Mi-
deplan, al tener dentro de su estructura unida-
des “gastadoras de recursos”y unidades “evalua-
doras del uso de esos recursos”. Esta situacién
quita piso al SNI para una evaluacién indepen-
diente de los proyectos de inversién. Se agrava
atn mas con el rol excesivo y maltiple del Minis-
terio de Hacienda (asigna recursos y evalda la
gestion de los programas) y la dualidad de man-
do en regiones, al quedar tanto la evaluacién
como la asignacion de recursos en manos del In-
tendente de cada region.

En suma, si bien el SNI en Chile opera relati-
vamente bien, no esta asegurada su independen-
cia y por lo tanto tampoco esta asegurado que
los proyectos de inversién en infraestructura pa-
sen el filtro adecuado de la necesaria evaluacién
social de estos proyectos. Del proceso que sigue
un proyecto de inversion de infraestructura en el
SNI se infiere que la evaluacién econémico-fi-
nanciera del mismo es “social” en tanto se corri-
gen las externalidades de esos proyectos y se uti-
lizan los precios sociales y no los privados en
variables como el costo de la mano de obra o el
tipo de cambio, por ejemplo. No hay en conse-

cuencia una valoracién explicita por un proyec-



to si éste tiene un mayor o menor impacto en la

pobreza de la zona en que sera emplazado.

3. Inversion en Infraestructura y
Reduccion de la Pobreza

a informacion contenida en las figuras 1

a 4 muestra una fuerte heterogeneidad

en las variables tasa de pobreza e inver-
siones de infraestructura, tanto a nivel de las 13
regiones como a lo largo del tiempo. Igual situa-
cion se observa en variables como el PIB y la de-
sigualdad de ingresos. Este hecho sin dudas fa-
cilita el analisis econométrico con miras a
evaluar el impacto de las inversiones en infraes-
tructura en la reduccion de la pobreza. Esta sec-
ci6n muestra la metodologia del trabajo empiri-
co, describe a grandes rasgos las principales
fuentes de informacién usadas y explica como
ésta fue trabajada, se muestran los resultados
encontrados y se hace un breve ejemplo de esta-
tica comparada con los resultados encontrados.

3.1 METODOLOGIA DE TRABAJO

De acuerdo a la literatura sintetizada en la

introduccion, existen varios canales a través

de los cuales es posible inferir como las inver-
siones pueden afectar, directa o indirectamente
los niveles de pobreza en el pais. Estas relacio-
nes causales se muestran esquematicamente
en la Figura 5. Se aprecia entonces que las in-
versiones en obras de infraestructura afectan
directamente la reduccion de la pobreza, pero
también indirectamente a través del chorreo
que conlleva un mayor crecimiento. Asimismo,
otras variables, macro y microecondmicas,
también influyen en el crecimiento; por lo cual
no es suficiente con “explicar” la caida en la
pobreza solamente por las mencionadas inver-
siones. Como no se conocen todas las otras va-
riables que influyen en el crecimiento, se opta
por dejar tanto al PIB como a las inversiones
de infraestructura como variables explicati-
vas de la caida en la pobreza. Por altimo, hay
variables culturales, geograficas o shocks es-
pecificos a cada region que tienen incidencia
sobre la pobreza.

Asf, si para cada region iy periodo ¢ llamase-
mos Pit a la tasa de pobreza, Yit al PIB per capi-
ta promedio, Wit a las otras variables y Zit a los
distintos tipos de inversién en infraestructura,
entonces la pobreza podria ser explicada por la

siguiente funcién:

JonsEy = b .
L) aw.': L) ":!:'“ |l.1't'1"";:.__| ™ i

Figura 5. Esquema de Trabajo: Variables que Influyen en la Pobreza

Inversion en Infraestructura

Variables Macroeconémicas

QOtras Variables Microecondmicas

Crecimiento (PIB) —>

Y

Caidaen la
Pobreza e Indigencia

Otras Variables —>

Las variables incluidas en el vector Wit son
el nivel de desigualdad o coeficiente de Gini para
cada region en cada periodo ¢y variables dum-
mies que capturan caracteristicas propias de las
regiones. Estas Gltimas son capturadas por un

efecto fijo para cada regién®.

3.2 FUENTES DE INFORMACION Y
TRATAMIENTO DE LOS DATOS

La pobreza y la desigualdad de ingresos son
estimadas en Chile a través de la Encuesta CA-
SEN, la que se ha realizado desde 1986 a 2000
cada dos afios y desde 2003 cada tres afios, y su
muestra es representativa a nivel regional. La in-
formacién de inversiones en obras de infraes-
tructura de riego, vial y portuaria es extraida
anualmente del Presupuesto de la Nacion para
las glosas respectivas del MOP; la informacion
de la inversion en concesiones es extraida de la
Direccién de Concesiones del MOP y tratada
posteriormente segin explicaremos enseguida.
La informacién del PIB per capitaregional es ex-
traida del Banco Central de Chile. Todas las va-
riables medidas en niveles (inversiones en infra-
estructura y PIB per capita) son llevadas a una
moneda comun: millones de délares del afio
2003.

La informacién de inversiones en concesio-
nes no se encuentra detallada por afio o por re-
gion, sino que para cada proyecto ésta se en-
cuentra especificada de acuerdo a la fecha de
otorgada la concesion y de la fecha de finalizada
la etapa de inversion. En consecuencia, se supo-
ne por simpleza que las inversiones se reparten
linealmente entre esos dos periodos. Igualmen-

te, los proyectos de concesion que se extienden
para mas de una region, tipicamente los de in-
fraestructura vial interurbana, se supone que
las inversiones se dividen de acuerdo a los kilo-
metros de carretera que estan en las regiones en
que el respectivo proyecto se emplaza.

Desde el punto de vista del modelo que sub-
yace tras nuestras estimaciones, no son las in-
versiones anuales en infraestructura las que de-
terminan los niveles de pobreza, sino que viene
a ser el capital acumulado en infraestructura.
Como solo se tiene informacion de esas inversio-
nes desde el afio 1990 medidas en forma consis-
tente, se opta por suponer que ese afio cada cen-
tavo invertido comienza a formar el stock de
infraestructura, es decir para cada tipo de infra-
estructura para el afio t, ésta corresponde a la
suma de inversiones desde al afio 1990 hasta el
afio t.

La Tabla 1 entrega los estadigrafos basicos
de la informacion utilizada en la estimacion del
modelo econométrico.

Como se apreciaba en la Figura 1, la pobreza
ha ido cayendo en Chile desde 1990, luego el pro-
medio para la muestra es poco representativo,
siendo el valor minimo un reflejo de la situacién
en Magallanes el afio 2006, mientras que el va-
lor maximo lo es para la region del Bio-Bio en el
afio 1990. Salvo el coeficiente de Gini, las otras
variables mostradas, tal como se expres6 en pa-
rrafos previos, no son las finalmente usadas,
sino que se ha preferido mostrar los estadigra-
fos de sus tasas de cambio, pues reflejan precisa-
mente la heterogeneidad en las variables al nivel
de cadaregion alo largo del tiempo, o para un de-
terminado afio.

8 Se estimaron los pardmetros suponiendo una relacién lineal, con las variables explicativas en logaritmos
de su valor per capitay la pobreza en tasa. Los resultados son robustos a estimaciones mas acertadas como
el método logit por ejemplo. Una medida de desigualdad se requiere por un tema netamente estadistico,
mientras que el uso de efectos fijos se justifica por cuanto muchas variables culturales, geograficasy clima-
ticas, etc. que son fijas a cada region afectan el nivel de pobreza.



Tabla 1. Estadigrafos Bdsicos de la Informacion Utilizada

Promedio Nacional Desv. Estandar

Pobreza 23,93 10,41
Inversion en Riego 1,68 3,44
Inversion Vial 23,04 23,04
Inversion Portuaria 0,78 1,59
Inversion Concesiones 91,98 465,36
Var. % Anual del PIB 4,69 476
Coeficiente de Gini 51,43 450

Valor Minimo Valor Maximo unidad
3,79 47,46 % x 100
0,00 28,03 MMUS$03
2,65 175,72 MMUSS 03
0,00 1543 MMUS$03
0,00 4.082,27 MMUS$03
9,34 2290 %x 100
09,11 62,40 % x 100

Fuente: Elaboracion propia. La informacion detallada puede ser entregada 4i es solicitada al autor.

Un tltimo comentario se refiere al coeficien-
te Gini - se aprecia que es la variable que mues-
tra la menor variacion (si se mide como el ratio
entre su desviacion estandar y su valor prome-
dio), lo que a su vez refleja un elemento del que
no estudiamos en este trabajo y es la pésima de-
sigualdad de los ingresos junto a la persistencia
en dicha desigualdad.

3.3 RESULTADOS Y ESTATICA
COMPARADA

Los principales resultados del modelo esta-
distico pueden ser solicitados al autor. Se en-
cuentra que las obras de riego, viales y las conce-
siones son significativas, ademas del PIB y la
desigualdad de ingresos. Las elasticidades de
pobreza a cada una de esas infraestructuras se
entregan en la Tabla 2, es decir esos valores
muestran como varia porcentualmente la tasa
de pobreza en Chile ante un aumento porcentual
en las inversiones en cada una de esas obras de
infraestructura.

La estatica comparada consiste en utilizar el
modelo estimado para hacer anélisis de politica,
del tipo jqué pasaria si hubiese habido mas/me-

Tabla 2. Elasticidades Pobreza-
Infraestructura

Variable Elasticidad
Infraest. Riego -0,15
Infraest. Vial -1,09
Infraest. Concesiones -0,13
Coef. de Gini 0,01

Fuente: Elaboracion propia basado en resultados eco-
nométricos.

nos inversion? jEs posible mejorar los indicado-
res de pobreza simplemente sustituyendo pro-
yectos de inversién? entre otros. Para que este
ejercicio tenga algin sentido, debemos explici-
tar el supuesto de que todo proyecto nuevo es so-
cialmente rentable; esto es si se reemplazan
ciertos proyectos por otros, los primeros eran
marginalmente rentables y los segundos eran
marginalmente no rentables, de modo que la po-
litica aplicada no tiene efectos importantes so-
bre el crecimiento de la economia. En palabras
técnicas, estamos asegurando de que efectiva-

mente verifiquemos el efecto marginal de una

politica, suponiendo que las demas variables
permanecen inalteradas.

A partir de los resultados entregados por la
Tabla 2, suponemos en primer lugar un aumento
sistematico de un 1% en mayor inversién en los
tres tipos de inversiones en infraestructura sig-
nificativas: riego, vial y concesiones. La Figura 6
nos muestra que ese pequefio aumento en estas
inversiones se multiplica hasta representar un
22% de infraestructura adicional luego de 19
afios, mostrando importantes efectos al reducir
significativamente la tasa de pobreza, principal-
mente las inversiones en proyectos viales.

La figura anterior nos dice que este efecto se
acumula en el tiempo, al punto de que si la po-
breza llegaba al 15,1% en el afio 2009 a nivel na-
cional, ésta habria sido de 14,6% si las inversio-
nes adicionales se hubiesen hecho en obras de
riego; 14,7% si éstas se hubiesen focalizado en el
programa de concesiones de carreteras interur-
banas principalmentey de s6lo 11,5% si se hubie-
se insistido en inversiones en obras viales reali-
zadas directamente por el MOP.

Sobre este dltimo resultado, es interesante
observar las series de pobreza efectiva versus
las que se habria obtenido con mayores inversio-
nes anuales de un 1% en obras viales, lo que se
entrega en la Figura 7, observandose una reduc-
cién de la pobreza hacia el afio 2009 de unos 3
puntos porcentuales. ;Qué puede explicar este
mayor impacto de las inversiones en obras via-
les del propio gobierno central versus aquellas
descentralizadas realizadas por privados en el
marco de concesiones de infraestructura? Por-
que, todo pareceria indicar que este programa
fue un fracaso al sustituir inversion ptablica mas
efectiva en reducir la pobreza. La falacia detras
de dicho argumento es la siguiente: la politica de
inversiones en obras de infraestructura no ha
sido jamas entendida como para reducir la po-
breza - ese seria un efecto colateral. Se entiende

Figura 6. Menor Tasa de Pobreza
por Aumento en 1% de Inversion
Anual

Efecto de Aumento en Obras de Riego
I Efecto de Aumento en Obras Viales

I Efecto de Aumento en Obras Concesionadas

1990 1992 1994 199 1998 2000 2003 2006 2009

Fuente: Elaboracion propia basado en Tabla 2.

Figura 7. Pobreza en Chile:
Real y Simulada
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Fuente: Elaboracion propia basado en Tabla 2.

de que todo PPP tiene como objetivo acometer
inversiones que el Estado no puede realizar,
principalmente porque éste tiene restricciones
presupuestarias y es siempre socialmente prefe-
rible que los escasos recursos que posee sean
destinados precisamente a inversiones sociales,
sean en obras de infraestructura o en otros sec-
tores como la salud, educacién o vivienda, por
ejemplo. En palabras mas técnicas, no habria un

crowding out entre las inversiones en concesio-



nesy las inversiones publicas en carreteras, por
ejemplo.

De hecho, esto explica precisamente que no
es deseable eliminar los programas de concesio-
nes, pues con estos el Estado se libera de la nece-
sidad de financiar por ejemplo tineles que per-
miten reducir los tiempos de viajes urbanos,
carreteras de altos estandares que son financia-
das precisamente por quienes las usan y no por
el presupuesto de la nacién, terminales aeropor-
tuarios que benefician a los que viajan - los mas
ricos - y ellos pagan por ese servicio, carceles
con mayores estandares de calidad que influyen
en reducir el circulo vicioso de la delincuencia,
etc. Es decir, los programas de concesiones de
infraestructura no deberian tener un alto impac-
to por sobre la pobreza, pues al ser financiadas
esas obras con recursos de los propios usuarios,
estas obras benefician a los ricos y en menor me-
dida, y quizas indirectamente, a los mas pobres.

Y no es deseable eliminar los programas de
concesion porque asi el Estado queda liberado
para acometer mas inversiones en caminos con
baja demanda privada pero que conectan merca-
dos agricolas con ciudades o financiar obras de
riego que elevan la productividad del agro, por

Figura 8. Pobreza en Chile:
Real y Simulada
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Fuente: Elaboracion propia basado en Tabla 2.

ejemplo. Es en este tenor por qué esas obras via-
les y las de riego realizadas por el MOP mues-
tran ser mas efectivas en reducir la pobreza, pre-
cisamente porque al existir un programa de
concesiones que se autofinancia, el Estado se fo-
caliza en proyectos de inversion en infraestruc-
tura que tienen mas potencial social que aque-
llos que le deja al sector privado.

Finalmente respecto de este ejercicio, es inte-
resante constatar cuél habria sido la evolucion
de la pobreza en Chile si no hubiera existido un
programa de concesiones de obras de infraes-
tructura (con el MOP haciendo las mismas in-
versiones que realizé con fondos publicos). La
Figura 8 nos muestra que ante ese escenario, el
aumento en la pobreza en Chile habria sido un

2,4% mayor en el afio 2009.

4. Recomendaciones de
Politica Pablica

ste trabajo entrega doce recomendacio-

nes de politica que se centran en la ins-

titucionalidad en como opera el sector
publico en estas materias y en sefialar algunas
recomendaciones tendientes a mejorar la efi-
ciencia econémica e impacto social con que se
realizan estas inversiones en Chile. La recomen-
dacién central proviene de los propios resulta-
dos de este trabajo, mientras que las otras once
recomendaciones son un soporte para lograr
una efectiva politica pro-social en las inversio-

nes en infraestructura ptblica.

1. Evaluacion “Social” de las Inversiones en In-
fraestructura. Las inversiones publicas com-
piten con otras inversiones y gastos publi-
cos. Este trabajo demuestra que el acervo de
infraestructura de riego, obras viales y con-
cesionadas impactan positivamente a la so-

ciedad al reducir marginalmente la pobreza.

Teniendo en cuenta que la evaluacién social
de esas inversiones determinan la necesidad
de realizarlas en tanto el valor actual neto
sea positivo (o la tasa interna de retorno del
proyecto supere a la tasa interna de retorno
marginal de las inversiones publicas), es da-
ble proponer que todas aquellas obras de in-
fraestructura publica en los sectores sefiala-
dos al menos tengan un “premio” debido a su
impacto ya probado en reducir la pobreza. No
obstante, como este premio al final significa-
ria reemplazar otro tipo de inversiones pu-
blicas, para avanzar en la implementacién de
una medida de este tipo se deberian someter
al mismo analisis de conocer su impacto en
reducir la pobreza otros proyectos de infraes-
tructura, como colegios u hospitales, por
ejemplo. As en teoria seria incluso posible
determinar “premios” de diferente tamarfio a
partir del impacto relativo sobre la pobreza.
Con todo, se trataria de bonificaciones mar-
ginales pues se esperaria que una politica de
este tipo no afecte la eficiencia econémica,
base del crecimiento del PIB y sin dudas el
principal mecanismo parareducir la pobreza

en nuestro pais.

4.1 INSTITUCIONALIDAD EN OBRAS
DE INFRAESTRUCTURA

En cuanto a los aspectos institucionales de
las obras de infraestructura, lo que requiere espe-
cial e inmediata atencién son las causas de un
sintoma preocupante: las continuas renegocia-
ciones con contratistas privados en las obras que
son de presupuesto del MOP y las mismas rene-
gociaciones agravadas por la carencia de fiscali-
zacion en las obras concesionadas en infraes-
tructura. Por un lado, el trabajo ya mencionado
de Engel, et. al (2009) muestra que las renegocia-

ciones de obras concesionadas superan levemen-

te el 30% de los montos originalmente asignados.
En un trabajo inédito, Vargas (2009) muestra que
las renegociaciones de contratos en las cinco di-
recciones ejecutoras del MOP en el periodo 2005
a 2008 llevan a aumentos en el valor de las obras
en promedio a un 19% de los montos original-
mente adjudicados, siendo de 21% en la impor-
tante Direccion de Vialidad del MOP.

Este problema es preocupante por un lado
desde la perspectiva de la falta de transparencia
en el proceso y la probable eleccion de empresas
contratistas que no necesariamente son las mas
eficientes, sino que pudieran ser las de mejor ca-
pacidad de lobby precisamente para renegociar
sus contratos. Pero a efectos de este trabajo, es
preocupante este volumen de renegociaciones
en el MOP por su posible consecuencia de inefi-
ciencia en la asignacién de los recursos, con su
consecuente impacto negativo sobre el creci-
miento econémico y, por ende, sobre un aumen-
to en los niveles de pobreza.

No obstante, se debe tener presente que las
obras de infraestructura ptblica son tipicamente
bastante complejas. Por ello, autores como Bajari
et. al (2009) no niegan que estas obras seran rene-
gociadas, en particular cuando las condiciones de
complejidad, la incompletitud del disefio de 1a lici-
tacion y el escaso nimero de contratistas sea mas
alto. Luego, no se trata de negar una renegocia-
cién, sino de evitar o inhibir el comportamiento
oportunista de las empresas contratistas.

Por ello, este trabajo propone en este ambito
seis politicas tendientes a mejorar los procedi-
mientos en la asignacién de obras de infraes-

tructura y su posible renegociacion posterior:

2. Comités de Obras de Infraestructura. La es-
casa transparencia en el proceso de renego-
ciacién de obras encargadas al sector priva-
do, sea con fondos publicos o a través del
programa de concesiones, es determinante



en el enorme monto de estas renegociacio-
nes. Por ello se requiere integrar “observabi-
lidad” a las decisiones de aumentos de obras.
Un mecanismo facil de implementar es el de
Comité de Obras, que incorpore a profesiona-
les imparciales y separados de los intereses
de las partes, es decir del MOP y de los con-

tratistas/concesionarios.

Pagos por Incentivos y Control de la Corrup-
cion. El control de las obras de infraestructu-
ra, sea ésta concesionada o financiada por el
MOP, se hace a través de un equipo de profe-
sionales en que destacan los inspectores de
obras. Estos deberian tener un porcentaje de
su renta variable que dependiera de cuan jui-
ciosos han sido en cuidar los fondos pablicos
de aumentos injustificados de obra; es decir,
un mecanismo de “inspector de inspectores”.
Ayuda a esto, y asi evita la posible corrupcion
en los controles de la calidad de la infraes-
tructura, la necesidad de que los funciona-
rios pablicos que tengan responsabilidad en
autorizar los aumentos de obras entreguen
una Declaracién Patrimonial, instrumento
que es utilizado en Chile en el marco de la
Ley de Transparencia de la Informacién y la
Ley de Probidad Publica.

Contrataciéon de Seguro por Aumento de
Costo de Obras. El sobrecosto de las obras de
infraestructura es un gasto que el Estado
podria evitar parcialmente incorporando un
seguro a favor fiscal, adquirido en el merca-
do de seguros y que cubra los montos gene-
rados por el concepto de variacion del presu-
puesto original. La idea no es novedosa y
busca introducir un “socio” que conocedor
del sector podria alinear sus intereses a los
del fisco, generandose asi un mecanismo

que al incorporar un tercer agente permite

verificar las condiciones para eventualmen-
te apartarse del monto originalmente pacta-
do en las obras.

Pre-Calificacién de Empresas Contratistas.
Aunque las llamadas “listas cortas” o pre-ca-
lificacion de potenciales contratistas tienen
deficiencias al no asegurar eficiencia enla li-
citacion, por otro lado tienen la gran ventaja
de sacar a priori aquellas empresas que ten-
gan un mal registro de renegociaciones in-
justificadas técnicamente. En tal sentido,
s6lo deberian participar en los mecanismos
de concurso publico de obras de infraestruc-
tura aquellas empresas que posean un histo-
rial apropiado, técnico, financiero y adminis-
trativo. En otras palabras, el concepto de
elegibilidad debe ser mejorado con la confec-
cion de un ranking de empresas.

. Definir con Claridad el Interlocutor Valido

en el Proceso de Renegociacién. Creciente-
mente en Chile las empresas se agrupan en
asociaciones gremiales, entidades que repre-
sentan los interesen comunes de los empre-
sarios afines a una actividad, en este caso los
contratistas de infraestructura pablica (Ca-
mara Chilena de la Construccion) o incluso
de las obras concesionadas (Asociaciéon de
Concesionarios de Obras de Infraestructura
Puablica A.G.). Estas entidades constituyen
un peligro para la libre competencia en las li-
citaciones de obras y por tratarse de entida-
des en donde participan empresas rivales, en
paises como Estados Unidos, Canada o en la
Union Europea estan prohibidas o sus activi-
dades fuertemente reguladas. En Chile en
cambio estas entidades adquieren un fuerte
rol en las revisiones de la politica de infraes-
tructura y participan sus dirigentes ademas
solapadamente en las renegociaciones de

importantes obras de infraestructura. En
consecuencia, el MOP debe poner especial
cuidado en que los procesos de renegociacio-
nes de obras sean exclusivas entre las partes
involucradas, dejando expresamente prohi-
bido que estas practicas sean revisadas o in-
cluso vistas al interior de las asociaciones

gremiales.

7. Redisefio Institucional en Obras de Infraes-
tructura. Uno de los problemas urgentes que
requiere resolverse al interior del MOP es la
dualidad que existe entre los intereses de
promotor y ejecutor de la politica pablica de
infraestructura por un lado, con el de fiscali-
zador de esas obras cuando son ejecutadas
por privados. De hecho, la Unidad de Conce-
siones del MOP tiene el triple rol hacedor de
politica, pro inversor y fiscalizador de las
obras concesionadas, situacion que a todas
luces genera pobres incentivos a mantener
una adecuada fiscalizacion y facilita el com-
portamiento oportunista contrario a la efi-
ciencia econdmica. Se requiere en conse-
cuencia separar roles en el MOP entre la
labor politica propia de todo ministerio y el
rol fiscalizar propio de una inexistente supe-
rintendencia. Con ello se lograria que: i) un
ente externo sea el que evalGe todas las in-
versiones con el mismo criterio, siendo esta
la misma unidad que luego fiscalice las
obras; ii) todas las inversiones deberian pa-
sar por el SNI y todos los servicios de OOPP
deberian ser fiscalizados por una superin-

tendencia independiente del MOP.

4.2 LA EvALUACION SOCIAL DE
LAS INVERSIONES PUBLICAS

Como se describe en el texto, las inversiones
publicas en Chile cuentan con un sistema de eva-

luacion (SNI) que data de los afios 8os, al que se
ha modificado posteriormente para introducir
elementos de gestion por incentivos (afios 9os) y
transparencia publica (afios 2000s). De hecho,
de acuerdo a Contreras et al. (2010) la introduc-
cion de elementos de transparencia publica abre
una oportunidad para mejorar el sistema, en
particular respecto de complementar con parti-
cipacion ciudadana la formulacién y presenta-
cion de iniciativas de inversion publica. Adicio-
nalmente, de acuerdo a estos mismos autores,
destaca el fortalecimiento del SNI en el desarro-
llo de una nueva generacion del Banco Integrado
de Proyectos.

Todos estos cambios sin embargo son margi-
nales si no se empodera al SNI para ser un ins-
trumento efectivo de la evaluacion social de los
proyectos de inversion, en particular en infraes-
tructura publica. Esta debilidad institucional en
que se encuentra inmerso el SNI nos lleva a pro-
poner las siguientes cinco modificaciones para
mejorar este sistema de evaluacién y, en particu-
lar a los proyectos de infraestructura, para que
impacten positivamente las condiciones de vida

de los mas pobres:

8. Independencia Politica de la Evaluacién So-
cial de Proyectos. El SNI est4 radicado en el
Mideplan, ministerio del que dependen va-
rias entidades que definen politicas para
grupos vulnerables pero que también ejecu-
tan programas de inversién. Eso sin dudas
produce conflictos y falta de independencia
en la evaluacion de los proyectos quedando el
Departamento de Inversiones, a cargo del
SNI, como la entidad que “dificulta” la ejecu-
cion de programas en lugar de aparecer
como la entidad que “evalda la racionalidad”
de esos programas. La solucién a esta difi-
cultad es otorgar independencia efectiva al

Departamento de Inversiones del Mideplan



10.

para elevarlo al menos a rango de Divisién.
Una medida mas radical seria dejarlo como
una oficina aparte de este ministerio, aun-
que ello genera otras dificultades como la
falta de apoyo y peso politico para las deci-
siones técnicas de esta unidad.

Reducir el Doble Rol de la Direccion de Pre-
supuestos (Dipres) del Ministerio de Ha-
cienda en la Evaluacion Ex-Post de Progra-
mas y Entidades Publicas. De particular
preocupacion respecto de los programas
que consideran inversiones en infraestruc-
tura de riego, viales y en concesiones es el
hecho de que la Dipres por un lado asigna
los recursos para esas inversiones (o aprue-
ba las garantias fiscales tratandose del pro-
grama de concesiones) y ademas fiscaliza el
desempefio de las entidades que realizan las
inversiones. Esto lleva a un excesivo celo de
cuidar la caja publica incluso en desmedro
de la evaluacion social a la que ya los proyec-
tos fueron sometidos. Se propone que tra-
tandose de inversiones en infraestructura
se limite el rol de Dipres a evaluar la ejecu-
cién de las fiscalizaciones de esas inversio-
nes, sea en la etapa constructiva como en la
de operacion si asi corresponde, pero no a
definir caracteristicas técnicas de esas in-
versiones, como el modificar su disefio por

motivos fiscales por ejemplo.

Reducir la Importancia de las Autoevalua-
ciones de los Ministerios Ejecutores. Hay
una gran cantidad de autoevaluaciones que
realizan los Ministerios sectoriales de pro-
gramas que ellos mismos disefian e imple-
mentan, como es el caso del MOP que nos
ocupa pero podria extenderse a otros como el
Ministerio de Agricultura en obras de riego o

incluso a los Ministerios de Salud, Justiciay

11.

12.

Educacion si se tratara de infraestructura en
hospitales, carceles o colegios (aunque en el
papel esto corresponde al MOP). En el mejor
de los casos esto duplica los roles del Mide-
plan y desnaturaliza el SNI, pero en el peor
de los casos producto de la baja capacidad
técnica en esos ministerios y la dependencia
de estas evaluaciones con la politica secto-
rial, las evaluaciones son de mala calidad y
promueven inversiones ineficientes. La con-
secuencia légica es eliminar estas autoeva-
luaciones o circunscribirlas sélo al perfil del
proyecto, pero dejando al Mideplan y el SNI
la responsabilidad de realizar la evaluacion
social de todas las inversiones.

Eliminar la Inversion en Infraestructura por
Decreto. Por prioridad del Presidente de la
Republica existen en Chile una cantidad cre-
ciente de proyectos de inversién que no pa-
san por la evaluacién social. Esto ha genera-
do elefantes blancos y descalabros
econdémicos, como el ya comentado TranSan-
tiago, que no s6lo malgastan los siempre es-
casos recursos fiscales que compiten con
programas sociales, sino que ademés tienen
poco impacto sobre las condiciones de vida

de los mas pobres.

Centralizar la Evaluacion de las Inversiones
(al menos en infraestructura). Aquellos pro-
yectos de inversion en infraestructura que
son financiados por el Fondo de Desarrollo
Regional tienen el problema que son decidi-
dos por el respectivo Consejo Regional, una
entidad poco técnicay presidida ademas por
el Intendente de esa region. Asi, siendo este
Intendente el responsable Gltimo de la eva-
luacion de proyectos en laregion, juega el do-
ble rol de asignar proyectos (lo que le da visi-

bilidad publica) con el de evaluarlos. La

recomendacion inmediata es entonces cen-
tralizar la decision final de la evaluacion de
los proyectos, limitando el ejercicio del go-
bierno regional a la mera pertinencia del pro-
yecto a través de los fondos especificos men-
cionados, pero no influyendo en la decisiony
si estas inversiones son finalmente realiza-

das o no.
5. Conclusiones

ste trabajo describe las principales po-

liticas de inversion en obras puablicas

de infraestructura en Chile, tanto las
obras realizadas con presupuesto publico
como aquellas insertas en el programa de con-
cesiones de carreteras, de puertos y aeropuer-
tos. A partir de esa informacion, este trabajo
cuantifica el impacto de las inversiones en in-
fraestructura sobre la tasa de pobreza, para lo
cual se utiliza informacion desde el afio 1990
desagregada al nivel de cada regién del pais. Se
encuentra que las obras de riego, viales y con-
cesionadas tienen un impacto significativo en
reducir la pobreza, en ese orden de importan-
cia, ademas ciertamente del PIB que sintetiza
el efecto del crecimiento econémico directo y el
producido por otras politicas no cuantificadas
de orden micro y macroeconémico. Contrario a
lo esperado por la teoria econémica, los datos
para Chile muestran que la infraestructura
portuaria no ha impactado significativamente
en la reduccion de la pobreza.

Las inversiones de infraestructura publica
en Chile muestran una alta variabilidad no sélo
a través del tiempo sino inter regiones. Esto es,
para algunos afios particulares los niveles de in-
version per capita entre regiones siguen patro-
nes muy disimiles. Igual variabilidad se observa
tanto en el PIB regional como en nuestra varia-

ble explicada, la tasa de pobreza. Con dicha in-

formacion, se estimé la probabilidad de reduc-
cion en la tasa de pobreza teniendo como varia-
bles explicativas las inversiones en riego, obras
viales, portuarias y concesiones, ademas del
PIB, el coeficiente de Gini como medida de desi-
gualdad en los ingresos que sirve como control,
y efectos fijos por regién que dan cuenta de va-
riables inobservables. Este tipo de estimacion
logit (no lineal) entrega resultados muy robustos
a otras especificaciones, como estimaciones li-
neales en tasas o en logaritmos.

Los resultados encontrados muestran que el
PIB sigue siendo el principal mecanismo para
reducir la pobreza, pero que las inversiones en
obras de riego, infraestructura vial y concesio-
nes tiene un efecto significativo también. En
efecto, un aumento sistematico de 1% en las in-
versiones mencionadas desde el afio 1990 ha-
bria impactado en una reduccion de 4 puntos
porcentuales en la tasa de pobreza a nivel nacio-
nal en el afio 2009, es decir en lugar de un 15,1%
de pobreza en el pais se estaria con un 11,4% .

A partir de estos resultados, es posible pro-
poner una serie de recomendaciones de politica
respecto de como tratar este efecto social de las
inversiones en infraestructura dentro de las
evaluaciones a que ellas son sometidas previo a
su autorizacion por parte del sector publico.
Destaca la propuesta de tomar en cuenta los im-
pactos en menor pobreza para rankear los pro-
yectos de inversion, en particular en infraes-
tructura publica. Para ello deberia primero
replicarse este trabajo a otras obras de infraes-
tructura, en particular colegios, hospitales y
carceles. A fin viabilizar una politica de este
tipo, se requieren realizar una serie de modifi-
caciones que apuntan a fortalecer la institucio-
nalidad y operacién del MOP en particular res-
pecto de las continuas renegociaciones a las
que se someten las obras contratadas con terce-

ros, sean con recursos publicos o dentro de las



obras concesionadas. Asimismo, se requiere
ademas fortalecer y empoderar el sistema de

evaluacién de inversiones publicas. Las reco-

EDUARDO SAAVEDRA

mendaciones en ambos casos apuntan a sepa-
rar aquellos aspectos técnicos de las decisiones

politicas de los ministerios involucrados.
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Infraestructura y pobreza:
el caso de los servicios piblicos
en Colombia

MONICA PARRA TORRADO!

1. Introduccion

ste trabajo analiza el sistema de servi-

cios publicos domiciliarios en Colombia

y surelacién con la pobreza. En particu-
lar, pretende estudiar la focalizacion de los sub-
sidios cruzados establecidos en 1994 los cuales
buscan que los hogares de ingresos altos finan-
cien una parte del consumo de los hogares de in-
gresos bajos, con el fin de garantizar el accesoy
consumo continuo a los servicios de estos ulti-
mos. Se sigue asi la metodologia propuesta en
Angel-Urdinola y Wodon (2007) que calcula un
indicador de eficiencia de la focalizacién de los
subsidios.

En Colombia se han realizado diversos estu-
dios sobre la focalizacion y la equidad de los sub-
sidios por servicios publicos domiciliarios que
utilizan distintos enfoques y metodologias. Vé-

lez (1996) adelanta la linea de estudios iniciada
por Selowsky (1980) que busca determinar la in-
cidencia del gasto publico social en la distribu-
cion del ingreso en el pais, ademéas de examinar
la focalizacion de los subsidios otorgados. Vélez
encuentra que los subsidios a los servicios de
energia eléctrica, acueducto y alcantarillado
evaluados en su totalidad se encuentran mal fo-
calizados, dado que tan solo el 18% de éstos lle-
ga al primer quintil de la poblacion. El autor ar-
gumenta que una posible explicaciéon de este
resultado es que la estratificacion socioecono-
mica del momento no lograba distinguir eficien-
temente los hogares ricos, de los hogares con in-
gresos medios ni a los mas pobres. En este
sentido, el autor sefiala que se evidencia una alta
proporcién de hogares de ingresos altos que se
encuentran sujetos a tarifas de servicios pabli-

cos muy cercanas a las correspondientes a los

1 La autora agradece los comentarios recibidos por los participantes del seminario internacional “Infraes-
tructura y Pobreza en América Latina”, organizado por SOPLA-KAS en Brasil, y los recibidos por los asisten-
tes al seminario semanal de Fedesarrollo. Asimismo, la autora agradece a Carlos Castafieda por su impor-
tante apoyo como asistente de investigacion y a Daniel Wills por apoyo con algunos de los calculos de

pobreza utilizados en el analisis.



hogares de ingresos bajos. Por ello, para Vélez el
problema de focalizacién no es especifico a los
subsidios cruzados sino que se trata de un pro-
blema generalizado: el 10% mas rico de la pobla-
cion recibe el 35% del total de subsidios otorga-
dos en el pais.

En el mismo sentido, y en el marco de la Mi-
si6n para el Desarrollo de una Estrategia para la
Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad
(MERPD), Lasso (2006) realiza un estudio en el
cual evalta la incidencia del gasto piblico social
en la distribucién del ingresoy lareduccién de la
pobreza de los hogares. Este autor considera un
método de equilibrio parcial con el fin de anali-
zar los cambios en el Gini al analizar la distribu-
cion del ingreso antes y después de recibir subsi-
dios. Lasso encuentra que si bien los subsidios
cruzados a los servicios publicos ayudan a mejo-
rar levemente la distribucion del ingreso (son le-
vemente progresivos), esta progresividad es casi
nula; lo que podria deberse a la baja correlacion
que existe entre el nivel de ingreso de los hoga-
res y la estratificacion socioeconémica, coinci-
diendo con las conclusiones de Vélez (1996).

También dentro del marco de la MERPD, Ra-
mirez (2007) analiza la relacién existente entre
estrato socioeconémico y el nivel de ingresos de
los hogares. El autor estima probabilidades no
despreciables de encontrar hogares en la parte
mediay alta de la distribucion del ingreso en los
estratos beneficiarios de subsidios (1 al 3). Asi-
mismo, no encuentra que los estratos discrimi-
nen adecuadamente a los hogares de acuerdo a
su nivel de ingreso. Mds atn, en la zona rural ob-
serva un alto nivel de independencia entre el ni-
vel de ingresos y la probabilidad de estar clasifi-

cado en un estrato determinado. Asi, el autor
concluye que la clasificacién por estrato socioe-
conémico resulta ineficaz como instrumento de
focalizacion dado que este no logra identificar a
la poblacién mas pobre. Ramirez muestra ade-
mas que los déficits encontrados en el sistema
de subsidios cruzados para los sectores eléctrico
y de acueducto y alcantarillado se podrian elimi-
nar disminuyendo el subsidio en algunos estra-
tos de mas recursos o imponiendo contribucio-
nes en otros.

Siguiendo la misma linea de esos autores,
Nifiez (2009) incluye un analisis de la inciden-
cia del gasto publico social en la pobreza extre-
ma. El autor encuentra que en general los subsi-
dios en Colombia estan mal focalizados® y los
subsidios de servicios piblicos domiciliarios no
son la excepcion. Este autor estima ademas la
contribucion de los subsidios a la reduccion de
la pobreza y en la distribucién del ingreso, cons-
tatando que los subsidios a los servicios de acue-
ducto, alcantarillado, telefonia y aseo reducen la
pobreza y mejoran la distribucion de los ingre-
sos. Por ultimo, el autor sefiala que las mejoras
en pobreza que experimentan los hogares pro-
ducto de los subsidios que reciben son de corto
plazoy que los efectos de largo plazo son incier-
tos.

De otro lado, Meléndez et al. (2004) realizan
un estudio en el que analizan el esquema de fo-
calizacién y los esquemas de subsidios de los
servicios publicos con el fin de establecer las
propiedades de la focalizacion. Los autores de-
terminan que las caracteristicas fisicas de las vi-
viendas, aunque correlacionadas con el nivel de

pobreza, no representan en si mismas una expli-

2 Niufiez (2009) encuentra que sin incluir pensiones, el 31% del total de subsidios otorgados lo recibe el 20%
de la poblacion de mas altos ingresos (quintil 5 del total de ingresos), mientras que el 20% de la poblacién
con mas bajos ingresos (quintil 1 del total de ingresos) recibe tan solo el 19% del total de los subsidios. Adi-
cionalmente, encuentra que al incluir pensiones la situacion empeora toda vez que ahora el 45% de los sub-

sidios van al quintil 5y tan solo el 14% al quintil 1.

cacioén de ésta, proponiendo en consecuencia re-
orientar el sistema de subsidios orientado al
consumo hacia un sistema de subsidios focali-
zado a hogares que carecen del servicio.

El presente articulo se distingue de los men-
cionados en cuanto a que examina los distintos
componentes relacionados con el sistema de
subsidios utilizando una metodologia simple y
transparente. Los resultados aqui presentados
permiten tener una visién mas completa de la
problematica e identificar fallas especificas re-
lacionadas con: el acceso, el uso, la focalizacion
y el disefio de los subsidios.

El resto del trabajo se estructura de la si-
guiente manera: la seccion 2 presenta un resu-
men acerca del sistema de servicios pablicos do-
miciliarios con énfasis en el funcionamiento e
institucionalidad de los subsidios cruzados y el
instrumento de focalizacién utilizado; ademas
de hacer un recuento de la evolucién de la cober-
tura de cada uno de los servicios en el periodo
1997-2008. La tercera seccion hace el analisis de
la focalizacion de los subsidios utilizando el in-
dicador de eficiencia. Por Gltimo, en la cuarta
seccion se presenta las recomendaciones de po-

litica y finalmente las conclusiones.

2. El Sistema de Servicios
Pablicos en Colombia

2.1 SISTEMA TARIFARIO Y SUBSIDIOS
CRUZADOS

En Colombia, hasta 1990, el esquema tarifa-
rio de servicios pablicos establecia unos subsi-
dios al consumo bajo la premisa de que los hoga-
res que tenian menores recursos consumian

menos. Sin embargo, lo que se observa en la

practica es que los hogares de diferentes niveles
de ingreso consumen cantidades similares, por
lo que esta politica terminé subsidiando a una
gran cantidad de hogares de todos los niveles de
ingresos haciéndola poco eficaz e insostenible
tanto para las empresas como para el Gobierno.

A comienzos de la década de los afios noven-
ta se llevaron a cabo una serie de reformas que
buscaban mayor equidad y mejor focalizacion
de los subsidios. En especifico, la Constitucién
de 1991 define dentro de las finalidades sociales
del Estado el bienestar general y el mejoramien-
to de la calidad de vida de la poblacién, lo que le
impone como objetivo fundamental la solucién
de las necesidades basicas insatisfechas (que in-
cluyen ademas de la educacion y la salud, el sa-
neamiento ambiental y el agua potable). La
Constitucion de 1991 le asigna al Estado el deber
de prestar los servicios piblicos de manera efi-
ciente a todos los habitantes del pais, no sélo te-
niendo en cuenta los criterios de costos, sino
ademas los de solidaridad y redistribucion de in-
gresos. Se establece asi que las entidades territo-
riales concedan subsidios para que las personas
de menores ingresos puedan acceder a los servi-
cios publicos domiciliarios. Adicionalmente, la
Constitucién de 1991 dispone que la ley defina la
regulacion, supervision, vigilancia y control de
la prestaci6n de los servicios, asi como la defini-
cion de los deberes y derechos de los usuarios
(ver seccion subsiguiente).

Para atender la primera de las funciones, me-
diante la Ley 142 y 143 de 19943, se crearon las
Comisiones de regulacion: Comisién de Regula-
cién de Agua Potable y Saneamiento Bésico
(CRA), la Comisién de Telecomunicaciones*
(CRT), y la Comision de Regulacion de Energiay

Gas (CREQ). Estas comisiones estan integradas

3 ElDecreto 2474 de 1999 reestructura las comisiones de regulacién entre otras disposiciones.

4 Actualmente Comision de Regulacion de Comunicaciones (CRC).



por expertos comisionados de dedicacion exclu-
siva, los Ministros correspondientes>, el Direc-
tor del Departamento Nacional de Planeacién y,
con voz pero sin voto, el Superintendente de Ser-
vicio Publicos. En cuanto a las funciones de su-
pervision, vigilancia y control, la Constitucion
de 1991 cred la Superintendencia de Servicios
Pablicos Domiciliarios.

Dando cumplimiento al mandato constitu-
cional,la Ley 142 de 1994 (Ley de Servicios Pabli-
cos Domiciliarios) define un nuevo esquema ta-
rifario y establece un sistema de subsidios
cruzados en el cual los usuarios de ingresos al-
tos subsidian a los usuarios de ingresos bajos.
Para determinar los receptores de los subsidios
y sus contribuyentes se decidio utilizar como
instrumento de focalizacion el sistema de estra-
tificacion socioeconomica, que se explica en el
apartado siguiente. Asi, la tarifa de los servicios
publicos en Colombia esta definida como el pro-
ducto del consumo (medido segtn las unidades
del servicio) multiplicado por un valor unitario
que se calcula como el producto de la tarifa (cos-
to del servicio) y un porcentaje de subsidio o de
contribucion, establecido de acuerdo al estrato

socioecondmico de la vivienda. forma:

Estratos bajos —> Valor a pagar = Consumo* (Tarifa* % Subsidio)

Estratos altos —> Valor a pagar = Consumo* (Tarifa* % Contribuicidn)

Las Comisiones de Regulacion de los respec-
tivos servicios publicos son las encargadas de
definir las férmulas y lineamientos utilizados
por los operadores de servicios, las cuales varian
en algunos detalles para cada servicio, siguien-
do siempre lo establecido por la legislacién®. Ast,
los porcentajes de subsidio y contribucién co-
rresponden a maximos? operativos que no nece-
sariamente son los aplicados en la practica (sin
incurrir en violaciones a la Ley).

La Ley 142 establece una contribucion de
20% a los usuarios no residenciales (comercia-
les, industriales e institucionales) de los cuales
solo se encuentran exentos los hospitales, cen-
tros de salud, establecimientos educativos y los
centros asistenciales sin animo de lucro. Sin em-
bargo, la Ley 1430 de 2010 elimina las contribu-
ciones por parte de los usuarios industriales a
partir del afio 2012 y, ademas, les otorga el dere-
cho a descontar del impuesto de renta, para el
afio gravable 2011, la mitad de sus contribucio-
nes.

Teniendo en cuenta que la mayoria de la po-
blacién vive en estratos bajos®, y pese a las con-
tribuciones realizadas por los usuarios institu-
cionales, los fondos para cubrir los subsidios
resultan insuficientes en muchos de los munici-
pios. Previendo esto, la Ley 142 de 1992 ordend la
creacion de Fondos de Solidaridad y Redistribu-

cion de Ingresos 9 para redistribuir los posibles
superavits generados en algunos municipios o
por algunos operadores entre municipios defici-
tarios. La Ley también establece que si, una vez
distribuidos los excedentes que lleguen a los
fondos, los recursos atn son insuficientes para
cubrir la totalidad de los subsidios, se utilizaran
recursos presupuestales del orden municipal,

distrital, departamental o nacional.

2.2 SISTEMA DE ESTRATIFICACION
SOCIOECONOMICA

El sistema de estratificacion socioeconémi-
ca es un sistema que clasifica las viviendas de
los hogares colombianos en seis grupos o estra-
tos, de acuerdo a sus caracteristicas fisicasy de
su entorno, con el fin de aplicar los principios de
solidaridad y redistribucién entre los usuarios
residenciales de servicios publicos domicilia-
rios. Mediante la estratificacion socioeconémi-
ca los estratos altos contribuyen con la financia-
cion de las tarifas de servicios publicos
domiciliarios, dando cumplimiento al mandato
de la Ley 142 de 1994'°.

La metodologia de estratificacién consiste
en combinar variables estadisticas del hogar
para asi agrupar las viviendas en estratos. Den-
tro de las variables incluidas se encuentran i)

existencia de viviendas en el lado de la manzana
con entrada principal; ii) el tipo de vias de acce-
so sobre la calle o via del lado de 1a manzana; iii)
presencia de focos de contaminacion en el lado
de la manzana o frente a esa; iv) predominio de
andenes en el lado de la manzana de viviendas
sin andenes, con andenes pero sin zona verde o,
con ambos elementos; v) predominio de vivien-
das en el lado de la manzana sin antejardin, con
ese ya sea pequefio, mediano o grande; vi) pre-
sencia de viviendas sin garajes en el lado de la
manzana o con esos con distintas caracteristi-
cas; vii) material de las fachadas en el lado de la
manzana; viii) tipo de material de la puerta prin-
cipal. Es importante aclarar que se aplican dis-
tintas metodologias de estratificacion a los mu-
nicipios de acuerdo a su tamafio y otras
caracteristicas (DNP, 2008), o a las viviendas
dispersas o fincas (Rosero, 2004).

Tal como se habia mencionado anteriormen-
te, lamayoria de la poblacién colombiana vive en
estratos bajos y medios. A continuacion se pre-
senta la distribucion de los hogares segtn su es-
trato utilizando la ECV de 1997, 2003y 2008. En
el Panel A del Grafico 1 se presenta para las cabe-
ceras municipales (zona urbana) y en el Panel B
parala zonarural. Segin los datos de 2008, en la
zona urbana, el 63% de los hogares vive en estra-
tos1y 2, el 26% en estrato 3, el 7% en estrato 4y

5 Enel caso de la CRA: los Ministros de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y de Proteccion Social. En

el caso de la CREG: los Ministros de Minas y Energia y de Hacienda y Crédito Pablico. Por Gltimo, en el caso
de la CRC: el Ministro de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones.

Ley 142y algunas posteriores (Ley 632 de 2000, Ley 689 de 2001, Ley 812 de 2003 -PND 2003-2006-, Ley 1117
de 2006, Ley 1151 de 2007 -PND 2006-2010-, Ley 1428 DE 2010, Ley 1430 de 2010).

O corresponden al minimo en el caso de la contribucion de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo,
que segun la Ley 632 de 2000 “el factor a que se refiere el articulo 89-1 de la Ley 142 de 1994 se ajustara al
porcentaje necesario para asegurar que el monto de las contribuciones sea suficiente para cubrir los subsi-
dios que se apliquen, de acuerdo con los limites establecidos en dicha ley, y se mantenga el equilibrio.” Y en
la practica el promedio de contribucién para los estratos 5y 6 es levemente mayor que el 20%, factor fijado
enlaLey142. Sin embargo, todas las nuevas legislaciones obligan a los operadores a ajustar gradualmen-
te los subsidios y contribuciones hasta alcanzar lo establecido en la Ley 142 de 1994.

8 Ver siguiente apartado.

9

10

En el caso del servicio de energia se cre el Fondo de Solidaridad para Subsidios y Redistribucion de Ingre-
sos (FSSRI) y en el caso del servicio de comunicaciones se creé el Fondo de Comunicaciones de Solidaridad
y Redistribucion de Ingresos. En el caso del servicio de agua potable y saneamiento basico, dada la descen-
tralizacion en la prestacion del servicio, la ley ordeno la creacién de fondos a nivel municipal, departamen-
tal y distrital. El caracter local y descentralizado de la prestacion de este servicio ha dificultado la redistri-
bucién adecuada de los recursos tal como lo dispone la ley (Meléndez et al., 2004). Por otra parte, el Gobierno
Nacional cre6 en el 2003 el Fondo de Energia Social (FOES), financiado con recursos provenientes del 80%
de las rentas de congestion del sistema, para subsidiar el consumo de energia eléctrica de los usuarios re-
gulados en zonas de dificil gestion, en areas rurales de menor desarrollo y zonas subnormales urbanas. De
forma analoga, el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones cre6 el programa Com-
partel mediante el cual se incentiva la prestacién del servicio de telefonia e Internet en las regiones aparta-
dasy en los estratos bajos del pafs.

En DNP (2008) se resume la evolucién del sistema de estratificacion incluyendo su utilizacion como ele-
mento de focalizacion, su metodologia de construccién y el ente responsable de la misma.



Grafico 1. Distribuciéon de Hogares por Nivel de Estrato Socioeconémico, 1997-2008.

Panel A: Cabecera (Zona urbana)
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Fuente: Calculos propios con base en ECV 1997, 2003 y 2008

solo el 4% de los hogares vive en estratos 5y 6.
En la zona rural la distribucién es atin mas con-
centrada: el 92% de los hogares vive en estratos
1y 2, el 2% en estrato 3 y menos del 0,5% en es-
tratos 4,5y 6.

Existe una discusion sobre la pertinencia de
la estratificacion como instrumento de focaliza-
cién. Diversas evaluaciones del éxito del sistema
de estratificacién en orientar los subsidios a los
mas pobres han concluido que no es el sistema
ideal y que debe ser reemplazado o mejorado
para que logre su funcion adecuadamente. En
particular se han criticado su baja correspon-
dencia con la situacién de pobreza de los hoga-
res (ver por ejemplo Vélez (1996), Meléndez et al.
(2004), Lasso (2006), entre otros). Sin embargo,
Alzate (2006) hace una revision de la literatura
colombiana y algunas criticas metodolégicas a
estos estudios, especialmente en relacién a las
fuentes de informacion utilizadas, y concluye
que es urgente hacer una evaluacion del sistema
de estratificacion que utilice informacion admi-
nistrativa de los municipiosy las empresas pres-
tadoras de servicios puablicos domiciliarios.

Recientemente el Departamento Nacional
de Planeacion encomendo la evaluacion de la

estratificacion socioeconémica en cuanto a di-

Panel B: Resto (Zona rural)
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ferentes aspectos, incluyendo la focalizacién de
subsidios de servicios puablicos domiciliarios.
Respecto a este ultimo, la evaluacién encontré
pertinente la utilizacién de la estratificacién
como una herramienta acertada de asignacién
de subsidios en tanto que es un indicador ade-
cuado de la capacidad econémica de los hoga-
res. Tal resultado se basa en dos dimensiones de
la estratificacion: las caracteristicas de las va-
riables que la componen como de la metodolo-
gla estadistica utilizada. Con respecto de la pri-
mera, la evaluacién concluye que las variables
relacionadas con la estructura fisica de la vi-
vienda y el entorno que componen el indicador
de estrato, asi como el consumo de servicios pu-
blicos, cumplen con las caracteristicas mini-
mas deseables de un instrumento de focaliza-
cion: estan correlacionadas con la capacidad de
pago de los hogares y no son facilmente mani-
pulables por los interesados, son estables en el
tiempo o prontamente actualizables y, estan
claramente definidas y son facilmente observa-
bles. Con respecto a la segunda dimension, la
evaluacioén concluye que el método estadistico
utilizado es adecuado dado que minimiza la va-
rianza intragrupos y maximiza la varianza in-

tergrupos (DNP, 2008).

Por altimo, la evaluacién recomienda utili-
zar el consumo de servicios puablicos de los ho-
gares dentro de las variables que componen la
estratificacion dado que permitiria corregir
ineficiencias en un esquema de cambio de es-
trato'. Sin embargo, no recomienda la inclu-
sion de otras variables de vivienda y entorno, o
indicadores sociales como el Sisbén'>. En
cuanto a este ultimo, la evaluacién concluye
que no es pertinente utilizar el Sisbén para de-
finir el estrato socioeconémico, como tampoco
para sustituirlo o complementarlo porque po-
dria desactualizarse mas rapido. Ademas, el
estrato ya es una de las variables utilizadas en
el calculo del Sisbén lo que garantiza una im-
portante correlaciéon. Sin embargo, el punto
que parece ser mas importante es que el estra-
to depende de variables de dificil manipula-
cion por parte de los beneficiarios y que son
observables al entrevistador, al contrario de
algunas variables incluidas en el Sisbén, espe-
cialmente las que son suministradas por ellos

mismas (DNP, 2008).

2.3 COBERTURA DE SERVICIOS
PUBLICOS DOMICILIARIOS

Se describe a continuacién la evolucién de la
cobertura de cada uno de los servicios publicos
en el periodo 1997-2008 con base en las Encues-
tas de Calidad de Vida (ECV 1997, 2003, 2008).
Para cada servicio publico se presenta la cober-

tura separadamente en la zonas rural y urbana,
asi como haciendo la distincién entre hogares
pobres'3 y no pobres en cada zona. La presenta-
cion de cobertura se hace en el siguiente orden:
energia eléctrica, gas domiciliario, agua, alcan-
tarillado, recoleccién de basuras y telefonia fija
y movil.

El gréafico 2 muestra la cobertura en electri-
cidad entre los afios 1997 y 2008 diferencian-
do por condicién de pobreza y por zona geo-
grafica. En la zona urbana la cobertura ha sido
practicamente universal durante todo el perio-
do analizado con minimas diferencias por ni-
vel de pobreza. Se observa, sin embargo, una
leve disminucion en la cobertura a la pobla-
ci6én pobre de la zona urbana. Este hecho po-
dria explicarse por el aumento en los Gltimos
afios de la poblacion urbana pobre en dreas sin
estrato asignado o consideradas piratas (e in-
clusive en estrato 1), donde puede ser mas difi-
cil llevar el servicio.

Por su parte, la cobertura en la zona rural se
ha venido incrementando pasando de 77% en
1997 a 89% en 2008. Cabe resaltar que durante
este periodo la brecha de cobertura segin status
de pobreza se ha venido cerrando en la zona ru-
ral. En 1997, el 81% de los hogares rurales consi-
derados no pobres tenian servicio de electrici-
dad en comparacién con el 74% de los hogares
pobres rurales. Ya en 2008, el 89% de los hoga-
res rurales contaban con la prestacion del servi-
cio, sin importar el nivel de ingresos.

11 La evaluacion también hace recomendaciones en cuanto al establecimiento de pardmetros objetivos o um-
brales para la determinaci6én de zona de héabitat. Adicionalmente, proponen un sistema de informacién para
mejorar la implementacién y una metodologia que utilice el consumo de servicios publicos de los hogares

para corregir la mala focalizacion (DNP, 2008).

12 El Sisbén es el Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales. "Esta es una

13

herramienta de identificacion, que organiza a los individuos de acuerdo con su estandar de vida y permite
la seleccion técnica, objetiva, uniforme y equitativa de beneficiarios de los programas sociales que maneja
el Estado, de acuerdo con su condicién socioeconémica particular.” http://www.sisben.gov.co/Inicio.aspx

Para clasificar la poblacion por nivel de pobreza se utilizo la linea de pobreza por ingresos.



Grafico 2. Cobertura en Electricidad
1997-2008
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Fuente: Calculos propios con base en ECV 1997, 2003
Y 2008.

Grafico 3. Cobertura en Gas Natural
1997-2008

Rural Urbano Rural no Urbano Rural Urbano
Pobres  no Pobres pobres Pobres

Fuente: Calculos propios con base en ECV 1997, 2003
Y 2008.

Cuando se analiza la cobertura del servicio
de gas se debe tener en cuenta que solo se co-
menz6 a llevar a los hogares en la primera mitad
de la década de 1990. No obstante, en el Grafico
3 se observa que para 1997 ya una cuarta parte
de los hogares de la zona urbana contaban con
este servicio y para 2008 se llegé a una cobertu-
ra de 60%. Al diferenciar entre los hogares po-
bres y los no pobres, se observa que la brecha en
la zona urbana se ha mantenido practicamente
estable con una leve mejora en 2008.

En contraste, en la zona rural la cobertura ha

alcanzado un poco menos del 4% de los hogares,

probablemente reflejando la dificultad en térmi-
nos de infraestructura que implica llevar el ser-
vicio a la zona rural. Pese a que la cobertura ru-
ral es mayor en los hogares no pobres, se observa
un mayor aumento reciente en la cobertura a los
hogares pobres: mientras que en los primeros
creci6 31% entre 2003 y 2008, en los hogares po-
bres creci6 72% en el mismo periodo.

En cuanto a la cobertura del servicio de acue-
ducto se observan claras diferencias entre la zona
urbana y la zona rural: mientras que en 2008 en
la zona urbana la cobertura de acueducto era de
94% (97% para hogares no pobres y 9o% para los
pobres), en la zona rural la cobertura no llegaba al
60% sin importar el status de pobreza. Sin embar-
go, se debe reconocer un mayor aumento en la co-
bertura de la poblacion rural pobre.

Por otra parte, se observa una disminucion
en la cobertura del servicio de acueducto en la
zona urbana durante el periodo, especialmente
en 2008 y de la poblacién pobre. Nuevamente,
este comportamiento puede deberse al aumento
observado de la poblacién urbana en general, y
en especifico de los estratos 1y 2,y de las zonas
sin estrato conocido. Tal aumento en la pobla-
cion urbana ha sido acompanado de una dismi-
nucién en la poblacién rural, por lo que podria
inferirse que detras de la deficiencia en cobertu-
ra del servicio esta el desplazamiento reciente
delos hogares desde las zonas rurales a las urba-
nas, que a su vez ha impuesto nuevos retos en la
prestacion de servicios publicos y sociales en las
ciudades. Este seria por ejemplo el caso del ser-
vicio de acueducto, cuya prestacién requiere in-
fraestructura que demanda recursos importan-
tes y toma tiempo en construirse (ver grafico 4).

Las cifras con respecto a la cobertura en al-
cantarillado son alarmantes en cuanto a la bre-
cha urbano-rural. Mientras que en la zona urba-
na el 9o% de los hogares tienen servicio de
alcantarillado, en la zona rural este porcentaje

s6lo alcanza el 15% (ver grafico 5). Adicional a
esta brecha entre zonas, existen también dife-
rencias importantes entre hogares pobres y no
pobres al interior de cada zona. En la zona urba-
na, el 82% de los hogares pobres tienen alcanta-
rillado, en comparacién con el 96% de los hoga-
res no pobres. Estos porcentajes en la zona rural
son del 12% y 19%, respectivamente.

Aligual que sucede con el servicio de alcanta-
rillado, en el servicio de recoleccion de basuras se
observan grandes diferencias entre la zona urba-
nay la zona rural: 94% frente a 19%, respectiva-
mente. No obstante, en la zona rural la cobertura
en este servicio entre 1997y 2008 crecié cerca de
siete puntos porcentuales, crecimiento que se ob-
servo de forma similar entre los hogares pobresy
los no pobres. Asi, en los primeros la cobertura
pasoé de 7,7% a 15% y en los segundos de 18% a
25% de los hogares. De otro lado, en la zona urba-
na la cobertura se ha mantenido relativamente
estable alrededor del 94% durante todo el perio-
do. Sin embargo, cuando se analizan por separa-
do hogares pobres y no pobres se evidencian en
ambos casos variaciones leves pero en diferentes
direcciones. En el caso de los pobres, la cobertura
ha disminuido y se encuentra alrededor de 88%
mientras que en el caso de los no pobres la cober-
tura ha aumentado a 98%.

Asi, cabe anotar que en 2008 la diferencia en
cobertura entre los hogares pobres y los no po-
bres, tanto en la zona urbana como en la rural,
alcanza los 10 puntos porcentuales (grafico 6).

En cuanto a las telecomunicaciones en Co-
lombia, la cobertura en el servicio de telefonia
fija es baja, especialmente en la zona rural y en
la poblacion pobre. En la zona urbana, el 69% de
los hogares no pobresy el 39% de los hogares po-
bres cuentan con este servicio. En la zona rural,
estos porcentajes son considerablemente mas
bajos: 9% de los hogares no pobres y 3% de los

hogares pobres (ver gréfico 7).

Grafico 4. Cobertura en Acueducto
1997-2008
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Fuente: Calculos propios con base en ECV 1997, 2003
Y 2008.

Grafico 5. Cobertura en
Alcantarillado 1997-2008

1997 M 2003 2008

Rural Urbano  Rural no Urbano Rural Urbano
Pobres noPobres  pabres Pobres

Fuente: Calculos propios con base en ECV 1997, 2003
Y 2008.

Grafico 6. Cobertura en Recoleccion
de Basuras 1997-2008
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Fuente: Calculos propios con base en ECV 1997, 2003
Y 2008.



Grafico 7. Cobertura en Telefonia Fija
1997-2008
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Fuente: Calculos propios con base en ECV 1997, 2003
Y 2008.

Se observa ademas que, aunque la cobertura
en el servicio de telefonia fija venia creciendo
hasta 2003, experimenté una disminucién en
2008 para todos los grupos poblacionales. Este
cambio en la cobertura puede explicarse por la
creciente penetracion de la telefonia celular, la
cual como se muestra en el grafico 8 ha tenido
un gran incremento en cobertura en el mismo
periodo. Asi, se puede argumentar que el servi-
cio de telefonia movil ha venido sustituyendo la
telefonia fija: en la zona urbana alcanza el 88%
de los hogares (91% no pobres y 83% pobres) y en
la zona rural alcanza el 71% de los hogares (76%
no pobres y 68% pobres).

3. Eficiencia de la Focalizacion
de los Subsidios en Colombia

3.1 METODOLOGIA

Con el fin de analizar el desempefio de la fo-
calizacion de los subsidios a las tarifas de servi-
cios publicos domiciliarios, se sigue la metodo-
logia propuesta por Angel-Urdinola y Wodon
(2007). Los autores definen un indicador de de-
sempefio de focalizacién de subsidios ({1) de-

finido como el cociente entre la proporcion de

Grafico 8. Cobertura en Telefonia
Movil 1997-2008
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subsidios recibidos por los pobres (S, / S,;) y la
proporcion de pobres en la poblacién estudiada
(P/H). Un valor de {) mayor que uno indicaria
que el promedio de subsidios recibidos por los
hogares pobres es mayor que el recibido en pro-
medio por la poblacion total y, por el contrario,
un valor de ) menor que uno indicaria que el
promedio de subsidios recibidos por los hogares
pobres es menor que el recibido por la poblacion
total. Ast, () tiene la siguiente forma funcional:

/Sy S H_S=1q,p-OH
P/H Sy P X=1q(p;=~COP
Donde,
P es la poblacién pobre,

H es la poblacion total,

Sy es la proporcion de subsidios recibidos
por los hogares pobres,

Sy es la proporcion de subsidios recibidos

por la poblacion total,

9; es la cantidad del servicio consumida
por el hogar,

P; es el precio que paga el hogar por el
servicio,

Cc es el costo del servicio consumido,

p;—C es el subsidio por unidad que recibe el
hogar por el servicio.

Angel-Urdinola y Wodon (2007) demuestran
que este indicador puede descomponerse en cin-
co factores considerados clave para determinar
el éxito en la focalizacion del subsidio. Estos fac-
tores son: acceso al servicio, uso del servicio
dado el acceso, focalizacion del subsidio, tasa de
subsidio y cantidad del bien consumido.

Los autores definen el primer factor, de acce-
so, como la relacién entre los hogares que son
pobres y tienen acceso al servicio y los hogares
que tienen acceso en el total de la poblacion:

Ap

"Au , donde los subindices Py H se refie-
ren a los hogares pobres y al total de los hogares,
respectivamente.

El segundo factor corresponde al uso del ser-
vicio publico dado el acceso, el cual se define
como el cociente entre el porcentaje de hogares
que, teniendo acceso al servicio, hacen uso del
mismo en la poblacién pobre y en la poblacién
total: UIA - Up | A

Ui | A.
El tercer factor se refiere a la focalizacién del

subsidio, calculada a nivel de hogar como una
variable dic6toma que toma el valor de uno si el
hogar recibe subsidio y cero en caso contrario,
dado que usa el servicio. Asi, de forma agregada,
el factor se calcula como la relacion entre la pro-
porcién de hogares pobres que usan el servicioy
reciben subsidios por su consumo y la propor-
cion total de hogares que usan el servicio y reci-
Tlu-1p v
Ta | U.

Para darle mas sentido a la interpretacion de

ben subsidios por su consumo:

este factor, se puede establecer como punto de
referencia el mejor escenario de focalizacion en
el cual Gnicamente hogares pobres reciben sub-
sidios (ya sean todos o una proporcién de éstos).
Si este fuere el caso, el factor de focalizacion se-
ria igual al inverso de la tasa de pobreza (T | U =

1/ Tasa percentual de pobreza ). Asi, si existen

hogares no pobres que reciben subsidios el ratio
resultante sera menor que el valor de referencia,
inclusive si todos los hogares pobres reciben
subsidio.

El cuarto factor corresponde a la tasa de sub-

sidio que se define como mediante la siguiente

ion: 1-€E.|T
ecuacion R |T- j |
] IT+C.

Donde, Q; | T es la cantidad promedio del
bien consumido por los hogares que reciben sub-
sidios, & | T es el gasto promedio en el servicio
por parte de los hogares que reciben subsidios y
el subindice j = P, H hace referencia a hogares po-
bres o al total de hogares respectivamente.

Por ultimo, el quinto factor es la relacion en-
tre la cantidad promedio del bien que consumen
los hogares pobres y la cantidad promedio con-

sumida por todos los hogares: IT- QU

QU

Teniendo en cuenta las definiciones de estos
factores, se puede definir la incidencia de bene-
ficiarios del subsidio como el producto de las
proporciones de hogares que tienen acceso al
servicio, que lo utilizany que reciben el subsidic
(IBj =A; U | A% T; | U) y la incidencia del sub-
sidio como el producto de la tasa de subsidio, la
cantidad consumida y el costo del servicio
IS; = (R | T Q | TC). Adicionalmente, se puedé
definir el promedio de los subsidios recibidos
por una poblacién como el producto de la inci:
dencia de beneficiarios del subsidio y la inciden-
cia del subsidio (IB; * IS; ).

Asimismo, el indicador de desempefio () se
puede redefinir como la relacion entre el prome-
dio de subsidios recibidos por la poblacién pobre
(Sp /P)y el promedio de subsidios recibidos por
la poblacién en general (S,, /H) . Por consiguien:
te, el indicador ) puede reescribirse de la forma

abajo descrita, con lo cual se obtiene la descom:
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posicién propuesta por Angel-Urdinola y Wodon
(2007):

Medidas de Pobreza

Teniendo en cuenta que el indicador de de-
sempefio de la focalizacién (), puede ser sensi-
ble a la definicién de pobreza que se utilice, en
este trabajo se utilizan tres instrumentos de me-
dicién de la pobreza diferentes que buscan apro-
ximar dimensiones distintas de las condiciones
de vida de los hogares. La primera medida de po-
breza utilizada se define por insuficiencia de in-
gresos, es decir, se considera un hogar pobre si
su ingreso se encuentra por debajo de la linea de
pobreza oficial'4.

La segunda, correspondiente a una medida
mas estructural, estd basada en el indice de Ne-
cesidades Basicas Insatisfechas (NBI), el cual
esta compuesto por cinco dimensiones relacio-
nadas con las caracteristicas de la vivienda, la
dependencia econémica y la asistencia esco-
lar'5. Un hogar es considerado pobre si tiene al
menos una dimensién vulnerada, y considerado
como indigente si tiene dos o0 mas dimensiones
vulneradas. Sin embargo, este documento se
abstrae de utilizar la medida indigencia.

Por tltimo, se utiliz6 una medida que busca
incluir dimensiones de pobrezay condiciones de
vida no encontradas en los otros indicadores

(Ap = Up|A s Tp|U) » (RplT * QplT » 'HJ

(A * UglA =Ty |U) = (RylT » @ylT = C)

como por ejemplo, la vulnerabilidad de los hoga-
res a posibles choques negativos, entre otras.
Para este fin, se llev6 a cabo un ejercicio de clts-
ter con el puntaje del Sisbén IIT y se obtuvo un
umbral, por debajo del cual el hogar es conside-
rado pobre'®. Es importante aclarar que el Sis-
bén es el principal sistema de focalizacion en
Colombia y no ha sido disefiado para estimar
medidas de pobreza. Asi, la utilizacion de esta
medida debe verse como un ejercicio para com-
plementar el analisis aqui propuesto, en espe-
cial en cuanto a la sensibilidad del indicador (),
yno constituye una medida oficial de pobreza en
Colombia.

A continuacién, en la Tabla 2 se presentan los
porcentajes de pobreza estimados segin cada
uno de los instrumentos de medida descritos an-
teriormente. Como se observa en la tabla, en la
zona rural la pobreza es considerablemente mas
alta que en la zona urbana, independientemente
del instrumento utilizado. No obstante, los patro-
nes de las distintas mediciones son similares en
las dos zonas. La pobreza medida por NBI es mas
baja que por ingresos, especialmente en la zona
urbana donde las condiciones de habitabilidad
son mejores, incluyendo la mayor cobertura de
servicios publicos domiciliarios; asimismo, la
asistencia escolar es mayor. Por su parte, la medi-
da por Sisbén resulta ser la mas alta debido a que

14 Estaeslamedida utilizada en las secciones anteriores del documento.

15 Las cinco dimensiones del NBI son: vivienda inadecuada, hacinamiento critico, servicios publicos inade-
cuados, dependencia econdmica e inasistencia escolar.

16 Detalles de la metodologia estan disponibles mediante solicitud directa a la autora.

Tabla 2. Porcentaje de hogares
pobres seglin instrumento de medida

Instrumento Nacional ZonaRural Zona Urbana

Ingresos 46.31% 57.93% 42.24%
NBI 30.32% 49.82% 19.94%
Sishén 71.23% 74.89% 64.93%

Fuente: Calculos propios con base en la ECV 2008.

abarca otras dimensiones de calidad de vida, por
ejemplo vulnerabilidad, que no se ven reflejadas
con medidas relativas de ingresos o NBL

3.2 BASES DE DATOS

En el presente trabajo se utilizan basicamen-
te dos fuentes de informacién. La primera co-
rresponde a la Encuesta de Calidad de Vida
(ECV) elaborada por el Departamento Adminis-
trativo Nacional de Estadistica (DANE) en los
aflos 1997,2003y 2008. Tiene representatividad
nacional, en las cabeceras municipales (zona ur-
bana) y el resto (zona rural) y en nueve regiones
del pais. La ECV contiene informacién detallada
sobre las condiciones socioeconémicas de los
hogares y sus integrantes, incluyendo variables
relacionadas con la vivienda, los servicios publi-
cos, la educacion, la salud, cuidado de los nifios,
fuerza de trabajo, gastos e ingresos, entre otras.
En especifico para el calculo de los subsidios y
contribuciones y del indicador de desempefio de
focalizacion se utilizo la informacién sobre el
acceso a los servicios puablicos y el gasto en que
incurri6 el hogar por cada uno de los servicios
publicos.

La segunda fuente de informacién es el Sis-
tema Unico de Informacion de Servicios Pabli-
cos (SUI) administrado por la Superintendencia

de Servicios Pablicos segtn lo ordena la Ley 689

de 2001. El SUI recolecta, estandariza y centrali-
za la informacion relacionada con la prestacion
de servicios publicos, de interés para distintas
instituciones como las Comisiones de Regula-
cion, los Ministerios, el DNP y otras entidades
gubernamentales, ademas de la academia y los
usuarios en general. La informacién recolectada
de las empresas prestadoras de servicios publi-
cos incluye nimero de suscriptores, tarifas apli-
cadas, facturacioén, factura promedio, consumo
promedio, entre otras. Para los calculos aqui re-
alizados se utiliz6 la informacion obtenida, a ni-
vel de municipio y estrato socioeconémico, de
los servicios de electricidad, acueducto, alcanta-
rillado y telefonia fija.

Con el fin de hacer las estimaciones propues-
tas se descartaron de la muestra utilizada todos
los hogares con informacién incompleta. Asi-
mismo, se excluyen diez municipios del ejercicio
de focalizacion debido a que no se obtuvo la in-
formacion tarifaria de los servicios puablicos res-
pectiva. Sin embargo, con el fin de probar la sen-
sibilidad de los resultados a esta medida, se
hicieron algunos ejercicios en los que se imputa-
ban las tarifas con base en la informacion de
municipios cercanos y similares. Se concluy6
que los resultados son robustos a esta restric-

cién en la muestra.
3.3 RESULTADOS

Las Tablas 3 a10 presentan los resultados del
calculo del indicador de desempefio de la focali-
zacion para las mediciones de pobreza mencio-
nadas en la seccion anterior. Se presentan por
separado los resultados para cada zona. El for-
mato de las tablas es idéntico: las primeras cin-
co columnas corresponden a cada uno de los cin-
co factores que componen el indicador y la sexta
columna corresponde al indicador compuesto

(). Para cada servicio ptblico y zona se presen-



tan primero los resultados tomando como medi-
da de pobreza los ingresos, seguidos por los re-
sultados usando la medida de pobreza por NBI y,
por tltimo, usando la medida de pobreza por Sis-
bén. En todos los casos se reportan los factores
para el total de hogares, que aunque no cambia
para cada escenario de pobreza, hace mas facil
la comparacion y el entendimiento del ratio de

cada factor.

Servicio de Acueducto

Segtn los resultados de la Tabla 3, en la zona
urbana los subsidios cruzados al consumo de
agua potable estan bien focalizados cuando se
utiliza la medida de pobreza por ingresos o por
Sisbén pero no cuando se utiliza la medida por
NBI. Al comparar cada uno de los factores en los
tres escenarios de pobreza se observa que son
bastante similares excepto la tasa de subsidios.
Como se observa esta tasa es menor en el caso de

los pobres por NBI (22.08%) que en el total de ho-

gares urbanos (24.27%), significando un ratio
menor que uno (0.91). Por el contrario, en los es-
cenarios de pobreza medida por ingresos o por
Sisbén, las tasas de subsidios para los pobres
son mayores que para el total de los hogares, y
por consiguiente los ratios son mayores que uno
(1.42 y 1.63 respectivamente). Siendo que la me-
dida de pobreza por NBI es mas estricta, una
buena parte de los hogares de estratos beneficia-
rios de subsidios no son considerados pobres,
especialmente los pertenecientes a los estratos 2
y 3, por lo tanto, la tasa de subsidios de los ho-
gares pobres es similar a la del total de los hoga-
res. Es decir, en este caso se estaria subsidiando
hogares que no son pobres por NBI con las mis-
mas tasas que a otros hogares que si lo son.

En cuanto a los otros componentes de (), se
encuentra en todos los escenarios que los hoga-
res pobres tienen menos acceso y utilizan me-
nos el servicio. También se encuentra que el por-

centaje de hogares que recibe subsidios es

Tabla 3. Determinantes del Desempeno de la Focalizaciéon en la Zona Urbana —

Acueducto

Porcentajede  Porcentaje de
Medicionde  Grupo hogares con hogares que

dePobreza  yRatio

(A) (UA)

Ingresos Pobres 90.13 86.48
Total 94.63 89.08

Ratio 0.95 0.97

NBI Pobres 91.35 84.97
Total 94.63 89.08

Ratio 0.97 0.95

Sishén Pobres 91.56 83.87
Total 94.63 89.08

Ratio 0.97 0.94

Fuente: Calculos propios con base en la ECV 2008.

elservicio utilizan el servicio reciben subsidios

Porcentaje de Porcentaje Cantidad
hogares que Tasa de promedio ()
Subsidios consumida
(Tjv) (RIT) @Qmn
98.16 34.52 31.22
87.60 24.27 342
112 142 091 1.35
99.31 22.08 30.70
87.60 24.27 3421
113 091 0.90 0.85
90.49 39.56 38.03
87.60 2427 34.21
1.03 1.63 1.1 1.7

mayor que el del total de hogares, por lo que se
obtiene un ratio mayor que uno. Si bien esta di-
ferencia es menor en el escenario de pobreza por
Sisbén. Este 