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Conceptos de la Gestidon de Infraestructura:
incentivos para las buenas pricticas

Carlos Giesecke Sara-Lafosse*

SUMILLA

El autor nos explica la vinculacién entre la gestién de infraestructura y su impacto en el desarrollo.
Se podria concluir que mientras més alejado del concepto, adecuado, de Servicio Publico;
asi como, de la valoracién de su utilidad final, la soluciéon de Gestién de Infraestructura que
se aplique serd menos efectiva, e inducird a gastos excesivos. En otras palabras, una visién
inadecuada proporcionaré soluciones insatisfactorias, que quedan lejos del objetivo deseado y
que, muchas veces, terminan apartdndose del propésito para los que se idearon.

1. Contenido visién de la gestién: una
vision primaria

Ala luz de la historia reciente es posible interpretar
que la definicién de la Gestién de Infraestructura
es lograr construir tanta como sea posible dentro
del periodo de gobierno. Queda implicito que esta
visién se apoya en el valor social y econémico que
tiene la infraestructura y, por lo tanto, justifica los
costos. La evaluacién del proyecto lleva implicito
una declaratoria de viabilidad.

¢Por qué es posible convencer a la ciudadania
sobre la utilidad del proyecto? Esta pregunta es
importante pues es importante comprender que
esta y otras muchas decisiones de politica tienen
un sustento de opinién puUblica. Hasta el dia
de hoy no he conocido gobierno que actie a
sabiendas de estar en contra de la opinién pablica.
Es importante la equivalencia aceptada que la
construccién equivale a bienestar'. Infraestructura
es un concepto muy concreto, habla de material
fisico, la construccién conlleva materiales muy
sélidos que se presentan como los cimientos para
llevar el desarrollo econémico y social del pais.
Se puede concluir que es necesario orientar al
pafs hacia la construccién de infraestructura; por
ejemplo, se pueden construir carreteras, puentes,
redes eléctricas, redes de agua potable, redes de

desagies, hospitales, postas, estadios, canchas de
fulbito, teatros, aeropuertos, etc.

Entodos estos casos es posible ver las edificaciones,
incrementos en la actividad econémica de la
construccién, impacto en el empleo. Es posible
ver monumentos y monumentalidad. El indicador
de éxito de la gestién se mide en valor del dinero
gastado, o tamafio y cantidad de la obra piblica
inaugurada. Los aspectos monumentales apelan a
crear una sensacion de bienestar social.

Los indicadores que orientan esta férmula de accién
son todos fisicos. Se conoce cudnta gente entra al
recinto, cudnta distancia recorre la carretera, se
sabe el tamafo, la cantidad de camas que tendrd
el hospital. Se conoce la cantidad de colegios y la
cantidad de postas, cudntas hectéreas se irrigardn,
cudntos agricultores se beneficiardn. Es curioso
que en los temas mds sociales el indicador sea de
poblacion.

Se menciona cuénta gente va a tener agua,
desagie, cudntos poblados tendrdn acceso a la
electricidad. Todos estos indicadores se afectan
por una agresiva campafna de inversién publica,
tanto con inversién directa del Estado como el
método de las Asociaciones PUblico Privadas
(APP). Finalmente, un indicador muy importante es
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Algo asi como “Construyamos que el bienestar llega solo”.
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Conceptos de la Gestién de Infraestructura:
incentivos para las buenas prdcticas

el costo de dichas obras, que es como finalmente
se les identifica el valor de las mismas. Cuesta
tanto, vale tanto.

Este es un estilo que es posible observar en todos
los niveles de gobierno, el nivel nacional y en los
niveles sub-nacionales. Es notable que las grandes
inauguraciones se realicen al final de perfodo.
Esta visién de la gestién de infraestructura la
calificaré como primaria, la cual no demanda
mucho orden institucional, ni mucho cumplimiento
con procedimientos. Solo demanda cuidado en el
manejo del dinero y celeridad.

Finalmente, tampoco exige una institucionalidad de
largo plazo, ni planificacién alguna, o evaluacién
de resultados. Estos Ultimos conceptos son los que
garantizan que no habrd un aprendizaje adecuado
sobre las acciones tomadas y se repetirdn los
errores, y no se aprovechardn los éxitos, en futuras
expansiones de infraestructura.

En virtud de la vinculacién con el perfodo
de Gobierno que hemos hecho, podemos
concluir esta parte diciendo que esta visién estd
fuertemente asentado en la mecdnica de traslado
de responsabilidades al siguiente gobierno. Es
curioso, pero el impedimento de reelegirse provee
la cobertura perfecta para alejarse del mal manejo
de la obra inaugurada?.

2. El mantenimiento, un paso evolutivo:
una visién secundaria

También  podriamos  definir la  gestién de
infraestructura como aquella en la que se plantea
lo necesidad de mantenerla en orden operativo,
en buen estado, ademds de, por supuesto, crearla.
Esta 6ptica aumenta la responsabilidad, la prolonga
en el tiempo. Esta visién responde a necesidades
sectoriales, al tipo de servicio que se provee.
Para poder cumplir con esta meta es necesario
tener una institucionalidad que se encargue de
manera continua y efectiva de prevenir dafos, y
repararlos cuando ocurren mediante un plan de
accién rutinario y ocasional segin requerimiento.
Estas acciones deberdn ser permanentes y en el
largo plazo. Esta tarea demanda continuidad en el
incentivo institucional y politico, lo que garantizard
continuidad en los fondos, y de la tarea de
operacién y mantenimiento.

En este caso, los indicadores serian especificos
al sector, pero se puede resumir en el estado en
que se encuentra la infraestructura. Por ejemplo,
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kilbmetros de carretera en buen estado, ndmero de
colegios en estado operativo razonable, o aquellos
en situacién ruinosa, por poner dos extremos de
la escala. También podemos hablar del estado de
las tuberias (saneamiento), canales (agricultura),
horas de servicio de una posta de salud. Esta visién
de la gestion de infraestructura la calificaré como
secundaria.

El detalle sobre las peculiaridades sectoriales de
esta visién sirve para ilustrar mejor lo que significa
tener esta visién secundaria. Tomemos el caso del
sector transportes. Este sector tiene a su cargo
no menos del 50% de los gastos de inversion
en proyectos, casi en cualquier afo desde hace
varias décadas. Ha recibido particular atencién de
los bancos multilaterales de desarrollo, asi como
apoyo financiero bilateral en grandes cantidades.

A comienzos de la década del 2000 era evidente
para todos los profesionales técnicos de dicho
ministerios, del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) y de los Bancos multilaterales que era
necesario ser muy insistentes con el mantenimiento,
y que el modelo actual no estaba funcionando,
pues nos encontrdbamos ante la necesidad de
rehabilitar carreteras que hace menos de una
década se habian rehabilitado. Las acciones que
siguieron lograron calar conciencia que habia
que reformar el sistema de mantenimiento en
el ministerio, y que este era un gran tema. Se
logré un apoyo politico, por lo menos dentro del
ministerio. Sin embargo, los resultados no fueron
tan auspiciosos como hubiéramos deseado. Se
logré incluir en los contratos de concesién el
compromiso de la operacién y mantenimiento.
Eso fue facil de entender, porque era una forma
de exigir calidad en las obras construidas por el
concesionario. Sin embargo, el aumento logrado
en los peajes y las asignaciones presupuestales en
mantenimiento fueron muy bajas todavia.

En el sector cultura el concepto de operacién
y mantenimiento es extrafio, y aun los propios
operadores no tienen una visién clara de cémo
calcular el monto ideal. No tienen el indicador
que tiene transporte (kilémetros en buen estado),
por ejemplo. Esta pobreza de precisién no
significa que no se haga patente la evidencia
de insuficiencia. El archivo general de la Nacién
lleva afos con un presupuesto casi de las mismas
dimensiones. Por simple matemdtica se puede
ver que algo no anda bien y las historias de la
precariedad con la que opera también. Educacién
no maneja bien los costos operativos, sobre todo

Las ventajas de estar alejado del poder y jugar el papel de perseguido politico.
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los de mantenimiento, mientras que salud tiene
mayor conciencia de los mismos en su sector.
Pero en todos los casos conocer no significa
necesariamente haber alcanzado una solucién.

3. Evolucién histérica final: atenciéon a los
servicios, la visién terciaria

Adicionalmente, podemos agregar una visién
complementaria  cuando  hablamos de los
servicios. Aquellos servicios que deben proveer la
infraestructura construida y mantenida, y deben
brindar un servicio adecuado y oportuno. Aporta
esta visién de la gestion de infraestructura un par
de conceptos adicionales. Se observa la calidad
y cantidad del servicio propuesto, y se observan
los costos globales de estos servicios. Por ejemplo,
irfamos mds allé de construir la carretera, también
mds allé de lograr su mantenimiento adecuado;
nos situaremos en la utilizacién de la misma, y en
la provisién integral del servicio. Los indicadores
medirdn horas de servicio, condiciones del mismo,
y costos de gestién. En este caso nos interesarian
indicadores como horas de interrupcién de la
carretera, calidad de las sefales de circulacion,
controles de velocidad, nGmero de accidentes. En
un colegio medirfamos calidad de la ensefianza,
asistencia, aprendizaje, nifios que no asisten.

En las universidades medirfamos calidad de los
profesionales, calidad y velocidad con la que
consiguen trabajos, innovaciones cientificas o
empresariales llevadas adelante. En agua potable
quisiéramos medir calidad del agua en términos
de limpieza y presién y horarios de servicios. Mds
importante, se medird la utilizacién del agua limpia.
A esta Oltima la llamaré una visiéon de gestion de la
infraestructura terciaria.

En esta Oltima visién estaremos preguntdndonos
sobre la sostenibilidad de los servicios que
ofrecemos, su alcance, su calidad. Estas preguntas
deben encontrar respuesta en una visién de largo,
mediano y corto plazo.

Como esto de los plazos suele ser confuso por
que cada quien tiene una definicién diferente. Las
particularidades de la maduracién de proyectos en
cada sector podria ser una guia para definir estos
plazos. En este articulo, el tema es gestién publica;
por lo tanto, los plazos estdn mds vinculados a los
afos de gestién publica. Es asi que, corto plazo
llama a resultados dentro del afio siguiente, el
mediano plazo serd dentro de los siguientes tres
afos, y largo plazo seis afios. Existen también el
muy corto plazo cuando hablamos de meses, y el
muy largo plazo cuando hablamos de décadas.

Conceptos de la Gestién de Infraestructura:
incentivos para las buenas précticas

4. Casos practicos de aplicar diferentes
visiones de Gestiéon de Infraestructura

Eiemplos arquetipicos de una visiéon primaria de la
infraestructura hay muchos, pero mencionaremos
algunos que nos parecen ilustrativos, y de los
cuales tenemos alguna informacién:

El Estadio Nacional.

La losa deportiva.

Carreteras. Caso IIRSA.

Carreteras regionales. Contrato Perd.
Computadoras  para los colegios. Caso
genérico.

® 00 oo

a) El Estadio Nacional: una visién primaria

El caso del Estadio Nacional es muy interesante. No
conozco el nuevo estadio, ni tengo la experiencia de
un asistente al espectdculo, ni he sido debidamente
impresionado por sus estructuras, su ambiente y sus
luces. Se presume que la experiencia hubiera sido
muy buena, y que lo fue para quienes fueron. Todos
estuvieron contfentos, y no importa la tienda politica,
estd claro que a todos gusta tener un gran Estadio
Nacional. Me toca ahora plantear algunos aspectos
que considero relevantes para ver si se aplicé una
doctrina de gestién de infraestructura adecuada.

Cuando se entregé este estadio un detalle que fue
pasado por alto fue el hecho que habia dejado
de ser un Estadio Olimpico, por lo menos en lo
que respecta a todas las pruebas de pista. La
pista atlética es ahora de seis carriles y, por lo
tanto, no califica para pruebas atléticas formales.
Personalmente, me apena, pues recuerdo haber
acompafado a mi padre al Estadio Nacional a
ver un encuentro atlético, donde los eventos de
velocidad y de media distancia como los mas
comentados. La relevancia de este comentario
apunta al propdsito del estadio. Se puede
presumir que hubo direccionalidad politica, ya
que el estadio estuvo bajo la responsabilidad del
Instituto Peruano del Deporte, organismo rector de
la actividad fisica recreativa del Perd. éCudl fue el
propdsito publico de este estadio?

Como no hubo un estudio de preinversién conocido
para el estadio, no es posible conocer qué se
quiso lograr cuando se planeé la reforma del
Estadio Nacional. Solo queda analizar el propésito
del estadio sobre la base de los resultados.
Ciertamente podemos descartar que la intencién
haya sido mantener el estadio multipropésito.

Ahora lo podemos definir como un estadio de futbol
en cuanto a espectéculos se refiere. Especulando
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un poco se puede pensar que ofros deportes de
cancha pueden llevarse adelante como football
americano, rugby vy lacrosse, pero ninguno de
estos deportes se practica en Perd como para que
hagan uso del Estadio Nacional.

Podemos también ver que los palcos funcionaron
muy bien en cuanto a su venta y, por lo tanto,
podemos agregar el propésito inmobiliario a la
lista de objetivos del estadio. Se ha provisto de
un espacio cémodo y aislado a quienes pueden
pagarlo y se ha hecho algo de ingreso con estos
aportes. Pero esto es confundir los medios con
los fines. Veamos qué otras cosas sucedieron.
Luego del cambio de gobierno se ha terminado
las oficinas que operaban dentro del estadio, lo
que demuestra que la operacién institucional de
las distintas federaciones es segundo plano dentro
de los planes del estadio. Un Gltimo detalle que
mencionaré es que los laureles deportivos estdn
ahora en un segundo piso, y sonilegibles a distancia
por el poco contraste en las letras. Estd claro que
se abandoné el reconocimiento de los individuos
que le dan su dedicacién con éxito internacional a
las distintas disciplinas del deporte. No es mds un
estadio multifuncional, y no pretende serlo, pero
tiene claro que es un estadio futbolero, a pesar de
su llama olimpica.

Preguntémonos para quién sirve el estadio. Siendo
un estadio de futbol debiera servir para el ftbol.
Si lo sirve, pero en una proporcién minoritaria al
total de partidos de primera divisién. Se puede
afirmar que sirve al 100% de las necesidades
de la seleccién peruana, pero eso seria todo. El
estadio tiene un impacto de representacién, los
extranjeros verdn que si bien no tenemos calidad
en el ejercicio del futbol, si lo tenemos en cuanto a
escenario. Esto impacta en el orgullo ciudadano.
Por lo menos, de los que viven en Lima, y de los
que van al estadio: una proporcién muy minoritaria
de la poblacién nacional.

Podriamos proponer un beneficio importante,
que esta edificacién llevardé a mejorar los
estdndares deportivos nacionales, los clubes
serdn mejores formadores de deportistas, se
impulsard una prdéctica masiva del deporte y se
captarén los mejores jugadores. Serd un pafs
motivado a ser mejor futbolisticamente hablando.
Esta linea de pensamiento no es correcta y no
tendrd impacto directo en el deporte. Podemos
darnos cuenta finalmente que este estadio es
una expresién politica y en el mejor de los casos
de negocio futbolistico. La atencién al usuario
asistente se concentré en el escenario y no en el
espectdculo.

Finalmente, si nos preguntamos acerca del papel
que cumple esta obra en el plan de desarrollo
deportivo del pais, nos veremos forzados a adivinar,
o a proponer acciones de mitigacién. No tuvo una
propuesta deportiva, y ahora toca lograr que su
mantenimiento y operacién ocasione el minimo
dafio econémico por pérdidas operativas o por
deterioro acelerado de las instalaciones.

Un propésito deportivo significarfa que tenemos
mayor cantidad de deportistas entre la poblacién,
y que tenemos mayor calidad entre ellos y entre
los mejores, los seleccionados, los representativos.
El deporte tiene un propésito social de primer
orden al proveer al joven un medio de expresion
de valor personal a una edad en la que escasean,
o donde la alternativa es dedicarse a las bandas
y la violencia. Esto es comprendido en todos los
paises donde el deporte es un tema en si mismo
de politica de desarrollo e inclusién social. Este
propdsito no estd en este estadio.

b) La losa deportiva: visiéon primaria

Veamos ahora la humilde losa deportiva. Antes
los alcaldes construian losas deportivas con la
expectativa de promover el deporte. De forma
primaria, se median el nimero de losas que
se construian, y su sola presencia se valoraba
como una contribucién para sacar a los chicos
de la calle. Esta losa podria estar equipada
con arcos, lo cual pronto se hizo de forma
usual. En forma secundaria se podria pensar
en el mantenimiento de las losas, pero eso no
se plantea como un dilema, pues no hay gran
cosa que mantener. Pero desde el punto de
vista del propésito es un verdadero desperdicio
de oportunidades.

La losa deportiva también debe tener claro los
propdsitos deportivos. Si usamos la definicién
mencionada arriba de participacién y difusién
deportiva, tenemos una pista de lo que se trata.
Para la sociedad, el ejercicio del deporte mismo
es el beneficio, y la forma de hacerlo socialmente
es con clubes, asociaciones, campeonatos,
entrenamientos, cotizaciones, preparacion,
capacitacién, mejoramiento, competencia.

Todas las palabras que apuntan a que una losa es
un medio dentro del cual se da la expresién social
de los que juegan de manera organizada, y de los
que los apoyan. Jugadores novatos se lesionan,
adquieren malos hdbitos deportivos, carecen de
oportunidades. La losa debe ser una expresién
institucional para solucionar estas carencias. Sacar
de la calle, de la pista, al deportista espontdneo
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no es solo llevarlo a la losa, es llevarlo a la
institucionalidad.

La gestién de la losa debe llevar a la gestion de los
clubes, arbitros, entrenadores, médicos, cuidadores,
limpiadores. Debe ser un ejercicio regular que se
practique la mayor parte del afio y no ocasionalmente
durante tres meses al afio. La losa no es tan barata
como uno pensarfa. Es un activo dentro de un
esquema con propdsitos sociales claros.

c) Carreteras: Visién secundaria

Las carreteras tienen una historia curiosa en Perd. Se
puede decir que lo hemos hecho todo y seguimos
innovando, a veces para bien y otras para no tanto.
En una mirada primaria, las carreteras deben
construirse en todas las direcciones y de todos los
tamafios. Al aplicarse estas politicas de espaldas a
las buenas prdcticas (conocidas en el Perd) no se
formula adecuadamente el andlisis por tramos, ni
los criterios de proporcionalidad al tamafo. Los
grandes proyectos son donde abundan las prisas,
escasean los andlisis.

Cuando se plantearon las carreteras [IRSA, se
asumié también un pensamiento autdrquico.
Pensamos en vincularnos con Brasil, pero sin
depender de Bolivia para ese propésito. Es por
ello que se ubicéd el punto mds practicable de
una comunicacién ferrestre con Brasil, y este
punto era lAapari, en el departamento de Madre
de Dios. Se rechazaron los andlisis de tramos y
se establecié un solo estédndar de construcciéon de
carretera para toda la via. Este proyecto, no tuvo
estudio de preinversién, y establecié un método de
contratacién por precios unitarios. Se paga segin
el esfuerzo fisico requerido para lograr el estdndary
metas. Para contratar con estos pardmetros es muy
fécil, pero el resultado es conmensurablemente muy
riesgoso. Se pide un origen, un destino, y luego se
da una carga y mds importante, una velocidad.
Esto resulta en inclinaciones, curvas y anchos, que
acarrean movimientos de tierra, construccién de
bases y sub bases, superficies, taludes, puentes,
obras de arte de acuerdo al estdndar elegido.
Todos los tramos se califican de igual importancia y
capacidad porque se supone que es para el trafico
de frontera a costa. Los mismos vehiculos recorren
toda la carretera. Ademds, es internacional, el
estédndar elevado se supone lo justificaba.

Una visién terciaria del problema habria propuesto
un andlisis real del tréfico por esta carretera en
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los diversas dimensiones segin los tramos. Desde
el punto de vista local, el tréfico es mayor en las
cercanias de las ciudades, desde el punto de vista
regional, se evaltan un incremento de demanda
por mejores condiciones de comunicacién, desde
el punto de vista nacional es la vinculacién con
Lima y los puertos de exportacién el que interesaria,
y, finalmente, desde el punto de vista de Brasil, la
pregunta es quién realmente encontrard interesante
utilizar esa carretera. Concentrémonos en esta Gltima
fuente de trdfico. El gran utilizador de esta carretera,
se argumentd, serian los exportadores de soya de
Brasil. Irian por tierra al puerto del océano Pacifico
que les ofrezca Pert y de ahi embarcarian hacia
China. Esta sola suposicién sustenté una inversién
de US$890 millones de délares. Lo interesante fue
que como habia poca informacién fisica sobre el
terrenoy el disefo que se utilizaria, se usé un seguro.
Se utilizaron precios unitarios, dejandose la decisién
del esfuerzo constructivo bésicamente en manos del
constructor. El resultado es que hicieron falta otros
US$800 millones de délares para terminar la obra.
La operacién y mantenimiento estd resuelta porque
el contrato encarga al constructor a este trabajo.
Una cantidad fija contra mantenimiento de la
calidad de la carretera.

Lo que se estd aplicando es un concepto secundario
de la gestion de infraestructura. Se construye y se
implanta un modelo para lograr mantenimiento
por la vida 0til de la carretera. El gran ausente de
esta consideracién es el usuario. No cabe duda
que quien use la carretera se beneficia por las
calidades técnicas de la misma. La pregunta es si
se logré darle el uso de disefio fisico. Volvamos a
la cuestion del tréfico internacional, aquel que se
generaria por la soya que Brasil exporta a China.

Practicamente, cuando ya estaba terminada la [IRSA
sur llegé la informacién oficial de los resultados
del estudio de demanda potencial del uso de la
carretera de parte de los exportadores de soya. Un
dato me parece suficiente para ilustrar el error de
cdleulo.

El estudio demostré que, para el exportador de
soya, el flete de transporte era similar a llegar con
su soya a la frontera con Pert que al Puerto de Sao
Paulo en Brasil. En caso de llegar a Sao Paulo, la
mercaderia estd lista para ser embarcada rumbo a
China, en el caso de llegar a IAapari, la mercaderia
todavia tienen que atravesar los andes y llegar a
puerto peruano, para luego embarcarse rumbo a
China via maritima. El andlisis final muestra que

Iniciativa de Infraestructura Regional para Sur América. Acuerdo regional para promover infraestructura de integracién econémica

regional. Es en virtud de este propésito de integracién que se construyeron las carreteras.

Circulo de Derecho Administrativo

[0
(21
(%]
O

-2
o

—

]
o
—_
o

n
o

—Z
(9]
[0
(%1

&
1%
[®)

=
o
O




172
O
~—
D
=)
(@]
o]
—
£
(%]
(0]
O
—
=
_C
(0]
(%]
(o]
.9
e}
D
o
(%2
.0
9
e
()
w
(0]
o
C
0
(@]
O
2
(@]
(0]
(a%4
.
N
<C
a
(a'4

Conceptos de la Gestién de Infraestructura:
incentivos para las buenas prdcticas

un buque de grandes proporciones es mds barato
que continuar por tierra, por una buena carretera,
hasta el puerto.

2Qué importancia  tiene para  Brasil la
transocednica? Con una mirada al mapa de
Brasil se puede ver que el acceso a mercados y
productos de PerU es importante desde el punto
de vista de la regién mds occidental de Brasil. Es
dificil y costoso abastecer esta zona de logistica,
energia, y productos diversos que podrian provenir
de PerG. Este mercado tiene otra dimension y
hubiera obligado a pensar en ofra carretera, otros
servicios complementarios a la regién sur del pafs,
ofra aproximacién al cuidado medio ambiental
y de asentamiento humano. Otra gestiéon de la
infraestructura, una gestién terciaria.

d) 1IRSA Centro e IIRSA Norte: vision secundaria

Cabe hacer un comentario de cierre sobre estas
carreferas para hacerse algunas preguntas sobre
la forma en que PerG gestiona su infraestructura,
y, por ende, su desarrollo. IIRSA Norte también fue
concesionada, aunque en este caso no hubo un
encargo de construccién de carreteras tan extenso
como en el sur. Para empezar, la ruta estaba mds
definida, los tramos se ajustaron un poco més a lo
que dictan la demanda, pero solo un poco mds.
En el tramo Tarapoto-Yuirimaguas nuevamente
la solucién fue al menos dos veces mds cara de
lo necesaria. Hecha la concesién hace mds de
un lustro, recién en el afio pasado se procedié a
concesionar al puerto de Yurimaguas.

Queda pendiente conocer quien se encargard
del control del trafico por los rios hasta llegar a
Iquitos, y de ahi a la frontera. Tratdndose de IIRSA,
se tendrd que tomar decisiones sobre el puerto de
lquitos.

Una visién integral de desarrollo demanda
una infraestructura acorde a esos objetivos. Si
queremos interconectarnos con Brasil, debemos
hacerlo de manera coherente y reconociendo
nuestras dimensiones, y las del pafs en términos
territoriales, econémicos y demogréficos. Al igual
que en el sur, la interconexién con Brasil se puede
mejorar, entendiendo la solucién intermodal
de la misma. Esto nos lleva a la conclusién que
no habria otra forma de plantear que estamos
hacienda infraestructura de transporte puerto del
pacifico - frontera con Brasil si no miramos todos
los pedazos de esta conexiéon. Avanzar desde Paita
hasta Yurimaguas es un primer paso, pero es el
paso ferrestre. Sin la fase fluvial con sus puntos
de embarque no hay una propuesta de transporte

integral. La ofra visién que debe entenderse es
que nuestra conexién no es con todo Brasil, por
este extremo nuestra conexién es con Manaos, y
el drea de influencia de esta ciudad. Nuevamente,
tenemos que tener una clara visién regional de
las potencialidades de la [IRSA. Tenemos que
maneijar una visién ferciaria de la gestién de esta
infraestructura.

[IRSA Centro es un caso especial respecto de las
ofras dos. Esta versién de la interconexién ain
no ha sido concesionada y conlleva el menor
volumen de inversiones de las tres. Es mds,
las inversiones son puntuales y la propuesta es
bdsicamente de mantenimiento. Esta es la Unica
de las tres que sale directamente de la capital
del Pery, y en su ruta es crucial para la actividad
econdémica de al menos cuatro departamentos del
PerG y provincias de otros dos mds. Sin embargo
si no hay concesién, no hay propuesta en marcha.
Las velocidades medias son las mds bajas entre
las carreteras principales, y el costo de este mal
servicio dificulta el desarrollo que necesitan estar
conectados como son Huénuco, Pasco, Ucayali,
Huancavelica, y por supuesto, Junin. Nuevamente,
el plan de infraestructura tiene que tener una visién
de demanda y servicio, no Gnicamente constructivo.
La gestién de la infraestructura vigente en el centro
es deficitario en este extremo al no poner atencién
en la gestién del servicio de transporte.

e) Construccién de carreteras con
mantenimiento: visién secundaria

Hace unos afios el Ministerio de Transporte y
Comunicaciones desarrollé un interesante modelo
con muchas cualidades de orden primario y
secundario. Debo remarcar en este momento que
estas soluciones si bien dan servicio a los usuarios,
lo que se resalta es que no estd orientado a este
servicio el concepto de desarrollo y mantenimiento
de la infraestructura.

El caso en cuestién estaba lleno de virtudes. Se
proponia un contrato de mantenimiento donde
se harfan trabajos menores de recapeo, y luego
de mantenimiento. La estrategia pedia resultados
antes que ofrecer indicaciones técnicas detalladas
con respecto al acabado de la carretera.
Algunas de las cualidades de este modelo eran
acciones inmediatas de transitabilidad. De esta
forma, el servicio se provee al mds corto plazo.
Luego, se efectta el plan de mantenimiento, o
rehabilitaciones menores, a un nivel tal que el
propio ministerio calificaba como actividad, y no
como proyecto. De esta manera, las intervenciones
iniciales de transitabilidad lograban un nivel de
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durabilidad mayor. Finalmente, tenia la virtud que
el contratista se convertia en un concesionario, ya
que daba mantenimiento de la carretera durante
los siguientes cinco afos. De esta manera, se
evitaba el deterioro acelerado de la carretera y se
le hacia responsable de la calidad de su propio
trabajo de mantenimiento.

Estas virtudes estaban contrabalanceadas por
algunos defectos de forma y de fondo. De forma,
porque en realidad estas intervenciones eran
en efecto inversiones y no recibian el adecuado
andlisis de costo beneficio. En segundo término,
teniomos una concesién, pero via un contrato
de mantenimiento mediante el cual se pagaba
el servicio de disponibilidad de carretera. Esta
solucién disociaba el esfuerzo econémico, el
mantenimiento, del beneficio econdmico, los
usuarios de las carreteras. Podrian pasar muchos
autos o pocos autos, se pagaba por el estado
de la carretera. No cuesta trabajo imaginarse
que el riesgo de que pasasen muchos autos vy
trajese como consecuencia un desgaste mayor
de la carretera, y por ende, un gasto mayor de
mantenimiento lo correria el contratista. Esto
quiere decir que fenian que tener una garantia
contra este evento y lo lograban con un mayor
cobro por el mantenimiento.

El Oltimo punto problemdtico es que, al
ser consideradas de gasto corriente, estas
intervenciones no podian ser mayores, no
cambiaban  geometrias,  no intervenian
pesadamente en control de taludes, reforzamientos
fuertes de puentes o reconstrucciones de los
mismos, ampliaciones donde fuera necesario.
No tenfan un estudio de factibilidad, o no hacian
uso del mismo. Se perdia asi la oportunidad
de mejorar sustancialmente la carretera que lo
necesitase. El ¢ltimo tema a mencionar, es que
si bien cinco afos de mantenimiento estd bien,
mejor son veinte afios. Pero este horizonte estaba
més alld del modelo.

Una gestién de infraestructura terciaria plantea
que se realicen concesiones propiamente, tales
como de inversién y mantenimiento, y que ambas
estén vinculadas a la demanda que atienden. Por
ejemplo, al concesionario se le debe pagar en
funcién al trdnsito de la carretera. El Estado paga
y se sincera el peaje, un peaje en la sombra. El
plazo de la concesién podrd ser de muchos mds
afos con obligaciones de reinversién en funcién
de necesidades y caracteristicas del tréfico.

Parafraseando: “Dele los materiales, la ensefanza viene sola.”

Conceptos de la Gestién de Infraestructura:
incentivos para las buenas précticas

f) Computadoras en los colegios: visién primaria

Este caso consistia en llevar computadoras a
manos de los nifios en escuelas publicas. Un
producto atractivo, conectado a internet, que
darfa las funciones bdsicas para la aproximacién
a la tecnologia. Me hace recordar mucho al caso
de los legos que promovian para que el Ministerio
de Educacién los colocase en todos los colegios
por ser instfrumentos de ensefianza eficientes y
motivan al estudiante. Un consultor colombiano
llegd a explicar que en realidad no era importante
el maestro, sino los materiales con los que se dote
al educando*. Asi que tenemos sustentando el
producto y el proyecto es “evidentemente” de alto
rendimiento escolar.

Al adolecer de la vision de operacién y
mantenimiento, el proyecto no proveyé de tutorias,
apoyo técnico ni seguridad para los mdéquinas.
Tampoco de una bateria de capacitacién
para que el profesor pudiera orientar al mejor
aprovechamiento del instrumento de aprendizaje.
Cuando se reparten miles de computadoras,
ocurren miles de historias, donde no faltarén las
de éxito y las que mds suenan son las del fracaso.
Lo cierto es que por muy evidente que parezca
un concepto, es importante no abandonar nunca
su verificacién y evaluacién posterior. El tema del
aprendizaje quedd de lado en el proyecto y mi
impresién es que serd tenue el efecto que tengan
estas mdaquinas.

g) Caminos rurales: visién terciaria

Me parece justo mencionar que en el Per( si bien
han ocurrido proyectos con visién de servicio,
podria haber escogido también el proyecto de
irrigacién en la costa que también tiene muchas
caracteristicas terciarias.

Los caminos rurales a los que me refiero son los
que se desarrollaron con un préstamo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y del Banco
Mundial en la década de los noventa, y continué
hasta la primera mitad de la década de los 2000.
Este proyecto vinculaba al Gobierno Nacional
directamente con el Gobierno Local. Cuando se
disefié no existian los Gobiernos Regionales.

La metodologia de intervencién consistia en una
primera etapa de consulta previa con la poblacién,
con los distritos que estarian involucrados. Con ellos
se trabajaban y acordaban los siguientes temas:
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Conceptos de la Gestién de Infraestructura:
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a) La ruta que tendrian los caminos rurales. El
equipo de Lima participaba para asegurarse
que el disefio tuviera ciertas eficiencias vy
no olvidase de tener conexién con camino
nacional.

b) Los municipios se comprometian a cofinanciar
el mantenimiento rutinario. Esto es importante,
pues es mds barato mantener un camino
afirmado que uno asfaltado, si el tréfico es de
baja densidad.

c) EIl Gobierno Nacional se comprometia
a rehabilitar los caminos y a aportar el
mantenimiento de recapeo cada cuatro afios y
de base y sub-base cada diez 6 doce afios.

Para el mantenimiento rutinario la poblacién recibié
asistencia técnica para formalizarse en empresas
y poder concursar. El Ministerio de Transporte y
Telecomunicaciones lideré la modificacién de la Ley
del FONCOMUN para permitir aportes suficientes
para el mantenimiento de los caminos, y para que
el municipio pudiera seleccionar sin concurso al
proveedor del servicio de mantenimiento.

El detalle de calidad del servicio y de la estructura
compatible esté en que no se hizo un solo
kilbmetro de camino asfaltado porque el afirmado
era suficiente para las lluvias, porque no habia
trafico que justificase el gasto adicional. El disefio
de origen se hacia pensando en el uso del camino,
de los beneficios a los pobladores y del impacto en
su calidad de vida y costos de transportes.

5. Hacia una visién planificada y mads
eficiente de la gestién de infraestructura

Los andlisis expuestos y los casos mencionados
sefalan la gravedad del problema y el punto en
que nos encontramos ahora. Con los mejores
instrumentos, con una visidon terciaria, tenemos
bdsicamente dos dreas de deficiencias: orientacién
de prioridades, eficiencia de procesos.

Las prioridades no son un paquete de opciones
de conciencia, Unicamente. Es el resultado de un
conocimiento de la realidad nacional que se plasma
en un plan donde se manifiestan los objetivos. Se
costean las alternativas segin los propésitos, y
se establece el balance, la mezcla con la que se
orientard el accionar. Luego, viene la vinculacién
con la gestién. Las instituciones debieran tomar las
orientaciones, mds alld de los principios, infegrando
propdsitos claros que les atafien y coordinar su
accionar para atender su drea de responsabilidad.
Concretamente hablando, se puede hablar de los
principios de inclusién y de alivio a la pobreza,
y de promocién de la actividad econdmica. Estos

principios tienen que traducirse en metas sectoriales
que concordadas, vy, finalmente, en medicién de
resultados y aprendizaje permanente.

2Qué impacto tiene esta aproximacién en la
gestién de proyectos de infraestructura? 2Qué mds
hacer ademds de construir, operar y mantener, y
procurar servicios de calidad? Lo que se propone
es acompadar la visién estratégica y plantear un
orden segln propdsitos mayores. Por ejemplo:
ademds de construir la carretera, de darle
operacién y mantenimiento adecuado, de haberlo
calzado con la demanda en la ruta, falta saber
cudl es el esquema de red de carreteras que se
ha estructurado, y cudles son las prioridades ahi
manifestadas.

Mirando dentro de los confines de los proyectos
es poco lo que se puede hacer en planificacion,
aunque es mucho el impacto que acarrea. Para
terminar de darle integridad, para terminar de
ordenar todos los elementos y lograr el mayor
impacto en crecimiento (eficiencia privada y
publica, ampliacién de mercados), en inclusién
(territorio y poblacién), sostenibilidad (ambiente
e innovacién) es necesario manejar criterios.
Primero, se debe tener un mensaje claro de
prioridades con los cuales se establece metas
a lograrse dentro de los siguientes afos. Esas
metas se logran con eficiencias en la conduccién
de los servicios y eficiencias en las ampliaciones
de cobertura y calidad. Estas eficiencias luego
llaman a intervenciones en la ampliacién de
la dotacién de servicios a disposicion de la
poblacién. Estamos hablando de una matriz de
programacién multianual de proyectos. Esta matriz
deberd contener, como primer término, las metas
programadas, luego las actividades de eficiencia y
mejoramiento, luego las inversiones.

Una matriz de programacién multianual no es
suficiente en si misma. Es un mero instrumento
para ordenar la secuenciacién de la preparacion y
ejecucién de proyectos, y sus respectivos fondos y
organizaciones de operacién y mantenimiento. La
matriz debe ser un reflejo de las metas combinadas
que dardn el logro, el impacto. Esa mejor
educacién, ese mejor servicio de salud, esa mejor
capacidad productiva, ese soporte empresarial,
ese acceso a la innovacién que se ha identificado
como deseable obtener.

Una matriz puede, ademds, ser un vehiculo para
acentuar una visién territorial, una matriz que
presenta soluciones eficientes de intervencion
sectorial en un ferritorio, pero que, a su vez,
incorpora  ofros sectores para lograr una
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intervencién simultdnea y lograr impactos reales
en las posibilidades sociales y econémicas de la
poblacién servida.

Alrededor del concepto de mediano plazo donde
la previsién es posible, se establecen novedosos
sistemas de infervencién donde la colaboracion
de partes encuentre expresién. Donde participen
ciudadanos con su compromiso de pago de sus
servicios (aunque sea parcial), los municipios vy
Gobiernos Regionales y el Gobierno Nacional
aportando fondos y concordando propésitos y
metas. También hay espacio para el sector privado
para lograr capacidades, creatividad y eficiencia
en lograr los estudios, ejecucién y operaciéon de
los servicios generados por las inversiones.

El programa de inversiones ya no debe operar
Unicamente dentro del espacio de proyecto, el
programa asi tendrd una dimensién mds amplia,
podrd ser multisectorial y podrd incluir todas las
actividades conexas que se encuentren necesarias.

6. En resumen

La gestién de infraestructura tiene que partir de
una visién global de los servicios de infraestructura
que se van a ofrecer, dénde hacen falta y con qué
propdsito. Un plan de impacto en la poblacién,

Conceptos de la Gestién de Infraestructura:
incentivos para las buenas précticas

urbana y rural, tiene que tener una dimensién
territorial y sectorial. El marco de accién y el
andlisis de causalidad del proyecto y sus propésitos
deben quedar establecidos a nivel del programa
de inversiones, donde lo que rige es el programa
de metas a atender. Luego, el andlisis de proyecto
complementa mediante las mediciones especificas
finales. Todo orientado al cémo hacer, dentro del
marco del porqué hacer.

Hemos visto las limitaciones de las visiones
primarias, secundarias y ferciarias de la gestién
de infraestructura, pero debemos reconocer los
aportes que cada una de ellas hace. La gestion
primaria aporta la focalizacién del accionar hacia
la provisién del bien, la segunda la participacién
del sector privado para lograr lo que sigue
resultando dificil en la Administracién Publica,
gestién operativa y de mantenimiento. La tercera
aporta una visién mds focalizada al obijetivo. El
propédsito de la inversién, el incremental que se
quiere lograr en servicio o capacidades humanas.

Finalmente, cerramos con una visién de objetivos
que se construye enlazando propésitos territorial
y de planificacién para dar un orden en las
prioridades. A pesar de los ejemplos, estos temas
se han presentado esquemdticamente con el
propésito de cubrir todos los puntos.
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