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Resumen

Este trabajo describe las principales politicas de inversion en infraestructura de obras civiles en
Chile, tanto las realizadas por el MOP con presupuesto ptiblico como aquellas insertas en el
programa de concesiones de carreteras, de puertos y aeropuertos. Este trabajo cuantifica el
impacto de estas inversiones sobre la tasa de pobreza, para lo cual se utiliza informacion desde
1990y desagregada para cada region del pais. Se encuentra que las obras de riego, viales y
concesionadas tienen un impacto significativo en reducir la pobreza, en ese orden de
importancia, ademads ciertamente del PIB que sintetiza el efecto del crecimiento econémico
directo y el producido por otras politicas econdmicas. Un aumento sistemdtico de 1% en obras
de infraestructura desde 1990 habria reducido en 4 puntos porcentuales la tasa de pobreza a
nivel nacional hacia el afio 2009. A partir de estos resultados, se propone tomar en cuenta los
impactos en menor pobreza para rankear los proyectos de inversion, en particular en
infraestructura ptblica. Para que dicha politica sea efectiva, se proponen cambios a la

institucionalidad y operacién del MOP y del sistema de evaluacién de inversiones ptiblicas.
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1. ANTECEDENTES

Chile muestra elevadas tasas de inversidn en infraestructura desde la vuelta a la democracia en 1990.
Estas nuevas inversiones se han desarrollado con mucha fuerza en los sectores de obras publicas:
carreteras, obras de riego, puertos y aeropuertos siguiendo el modelo de sociedad publico-privada
(public-private partnerships o PPP en inglés); esto es, con inversiones publicas e inversiones a través
del sistema de concesiones. Otras inversiones fuertes le precedieron o fueron contemporaneas con
las anteriores en servicios bdsicos: electricidad, sanitarias, telecomunicaciones y gas natural. Por
ultimo, persiste aun carencia de inversiones en algunos servicios de utilidad publica, principalmente
escuelas y hospitales.

Nos parece pertinente analizar el impacto que han tenido los diversos programas de
inversiones en obras publicas de infraestructura en Chile, debido principalmente a que el pais fue
pionero en PPP’s y sus programas son regularmente mencionados como ejemplos a seguir por paises
en vias de desarrollo para mejorar sus indices de crecimiento y, en lo que atafie a nuestro trabajo,
para reducir los indicadores de pobreza. Es asi como este trabajo describe las principales politicas de
inversion en obras publicas de infraestructura en Chile, poniendo énfasis en el programa de
concesiones de carreteras, de puertos y aeropuertos, analiza estadisticamente el impacto de las
inversiones en obras publicas de infraestructura sobre la reduccidén de los niveles de pobreza en
Chile y, finalmente, determina las consecuencias de politica publica y eventualmente mejores
practicas en paises que busquen por la via de programas de inversion en infraestructura reducir sus
niveles de pobreza.

La literatura que ha analizado el impacto de las inversiones en infraestructura muestra una
relaciéon de largo plazo entre estas variables. Dos son las areas de la ciencia econémica que han
analizado esta relacion: la economia regional y la economia del crecimiento econémico. En cuanto a
la primera area, o en rigor su subarea de la nueva economia de la geografia, se enfatiza que las
inversiones en obras civiles reducen los costos de transaccién via una mayor conectividad entre
mercados - o lo que en esta literatura se llama economias de aglomeracion - lo que influye sobre el
crecimiento econdmico 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 interconectividad a través de inversiones en carreteras y

puertos principalmente reduce los costos de transporte entre la etapa de produccidén y la etapa de

1 Véas Fujita, Krugman y Veneables (1999), Baldwin y Martin (2004) y Straub (2008) para buenos surveys en la
materia.



consumo, reduce el costo de los bienes y por lo tanto aumenta la demanda agregada, el crecimiento
del pais y, como consecuencia de esto tltimo, cae la tasa de pobreza.2

Una segunda relacién causal entre infraestructura y pobreza se encuentra en las inversiones
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 productos, la
productividad y la mano de obra agricola, muchas veces ligada a los sectores mas pobres del pais.

En tercer lugar, se tiene el hecho de que Chile ha orientado su crecimiento “hacia afuera”, es
decir basa su crecimiento en una economia principalmente exportadora, en particular de materias
primas, entre las que destacan los productos agricolas y acuicolas. Como consecuencia, el desarrollo
de la infraestructura genera un mayor crecimiento de esos sectores en el pais, con su consecuente
caida en los indices de pobreza.3

Si bien estos tres efectos tienen asidero econdémico claro y evidente, regularmente la
evidencia empirica no ha sido del todo clara por cuanto todos estos efectos son finalmente
capturados por la relacién causal infraestructura-crecimiento-caida en la pobreza. Ello por cuanto los
efectos de las inversiones en infraestructura afectan primeramente al crecimiento econémico, el cual
influye decisivamente sobre la reduccion en la pobreza, sea que haya sido influido por nueva y mejor
infraestructura, o por otras razones.

Dentro del area de la economia del crecimiento, se da cuenta principalmente de dos
impactos que relacionan la caida en la pobreza con las inversiones en infraestructura: efecto
macroeconémico y reduccion del poder de mercado en ciertos mercados. En cuanto al primero, los
principales efectos que pueden asociarse directamente al crecimiento son el impacto de estas
inversiones como una fuente importante de generaciéon de empleo, tanto directo como indirecto, con
su consecuente impacto en reducir la pobreza por tratarse de empleo menos calificado y, muchas
veces, altamente intensivo en mano de obra.* Dentro de lo segundo, importantes son las nuevas
infraestructuras en carreteras, puentes, tuneles, transbordadores (ferrys) y ferrocarriles en reducir
la existencia de mercados quasi aislados, aumentando con ello la competencia y generando efectos
distributivos en favor de los consumidores.

Este trabajo toma los cuerpos tedricos de ambas literaturas y basado en evidencia de
inversiones en infraestructura de obras civiles: carreteras urbanas e interurbanas, obras de riego,

puertos y aeropuertos principalmente, ya sea realizadas directamente por el Estado o por privados a

2 Ver Mas-Colell, Whinston y Greene (1995) o Varian (1992) para las cadenas de racionamiento légico
enunciadas 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
encontrarse 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).



través del mecanismo de concesiones, muestra precisamente el impacto de esas inversiones sobre la
fuerte reduccion 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 2009.5

El principal aporte de este este trabajo es cuantificar el impacto de las inversiones en
infraestructura, realizadas tanto por el sector publico como por privados a través del sistema de
concesiones, sobre la tasa de pobreza en Chile. Se encuentra que las obras de riego, las viales y las
concesionadas tienen un impacto significativo en reducir la pobreza, en ese orden de importancia. Se
encuentra, contrario a lo esperado, que la infraestructura portuaria no ha impactado
significativamente sobre la reduccion de la pobreza.

La estructura de este trabajo es la siguiente. La seccidn dos describe la evolucién de la
pobreza, la desigualdad, el PIB y las principales inversiones de obras de infraestructura publica en
Chile en los ultimos 20 afios. La seccion siguiente ilustra el trabajo estadistico-econométrico
realizado y explica los principales resultados encontrados. La seccién cuatro plantea cdmo es posible
mejorar los niveles de pobreza por la via de reasignar las inversiones en infraestructura hacia
aquellas obras que mas le impactan. La seccién cinco plantea recomendaciones de politica que
viabilizan el impacto de las inversiones en infraestructura sobre el crecimiento econdémico y su
impacto positivo en reducir la pobreza, lo que deberia lograrse de seguirse doce recomendaciones de

politica que sugiere este trabajo. Finalmente, la seccion seis concluye.

2. Pobreza, Crecimiento e Infraestructura en Chile

A. Pobrezay Crecimiento

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 expresion, lo
cual se vio reflejado no sélo en reformas profundas a la politica fiscal, monetaria, comercial y de
capitales (incluida la politica financiera), sino también a la politica laboral, la politica de propiedad de
las empresas publicas, el rol del mercado en sectores sociales (salud, educacidn, vivienda, seguridad
social, por ejemplo), entre otras reformas profundas al sistema econémico chileno.6 Como
contrapartida, el nuevo modelo econémico no mostré especial cuidado en las consecuencias sociales
de las politicas econémicas del régimen, lo que generd un nivel de pobreza bastante elevado en el

pais, el que llegaba a mas del 40% hacia el afio 1990. En efecto, no fue sino con la llegada de la

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

6 Un resumen acabado de estas reformas se encuentra en Rodriguez y Saavedra (2007 y 2008).



democracia en que se aument6 sostenidamente el gasto social en Chile, el que se orient6 a paliar el
déficit en atencién de salud, apoyo a los grupos mas vulnerables, eliminacién del déficit en viviendas
y aumento del gasto en educacidn, particularmente primaria.

Los resultados en el desempefio econdmico en las tltimas dos décadas esta entonces influido
en forma directa por las reformas econémicas implementadas desde los afios 70s, y en las politicas
sociales mas proactivas implementadas desde los afios 90s. De acuerdo a cifras oficiales del Banco
Central de Chile, el producto interno bruto per capita practicamente se ha duplicado en las ultimas
dos décadas, a diferencia del de América Latina que ha crecido lentamente en igual periodo.

La politica social incrementada desde 1990, el crecimiento econémico en el dltimo cuarto de
siglo y, de acuerdo a la hipdtesis de este trabajo, al crecimiento sostenido de la inversiéon en
infraestructura en el pais desde mediados de los afios 90s, bajé la tasa de pobreza desde un 46% en
1987 a un 15% en el ano 2009. Igualmente, la tasa de indigencia, o extrema pobreza, se redujo
considerablemente desde un 15% a un 4% en igual periodo, seglin se aprecia en la Figura 1. Al debe
continda la desigualdad de ingresos en el pais, pues el Coeficiente de Gini practicamente se ha
mantenido en torno al 55%, con muy leves variaciones periodo tras periodo (Larrafiaga y Valenzuela,

2011), lo cual sin dudas refleja los problemas de cohesion social que arrastra Chile por muchos afios.

Figura 1. Tasas de Pobreza e Indigencia en Chile
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Sin embargo, este descenso en los indicadores de pobreza no ha sido igual en todas las
regiones del pais. Se encuentran fuertes diferencias entre regiones, cuyos datos agregados se
entregan en el anexo estadistico de este trabajo, pero en la Figura 2 se presentan para algunas
regiones seleccionadas. Igual heterogeneidad respecto de la desigualdad de ingresos se aprecia
incluso a nivel regional y comunal, de acuerdo a Agostini y Brown (2007), situacién que refleja una

falta de cohesion social profunda en el pais.



Figura 2. Tasas de Pobreza para Regiones Seleccionadas
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Fuente: Encuesta CASEN, Ministerio de Planificacién de Chile.

A modo de sintesis, se puede mencionar que el desempefio de Chile ha sido bastante exitoso
en lograr una sostenida tasa de crecimiento y reduccidn de la pobreza, pero quedando de manifiesto
aun el problema de la desigualdad de ingresos. 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 encuentra la
implementacion de un sistema de concesiones de obras de infraestructura, junto al mantenimiento

de importantes obras de inversidn en riego y portuarias, las que se describen a continuacién.

B. Programa de Concesiones y los PPP’s en Infraestructura

El programa de concesiones como mecanismo de inversion privada en infraestructura publica en
Chile data desde mediados de la década de 1990. El régimen utilizado es el conocido como BOT, en
donde el Estado transfiere el derecho legal para invertir y operar las carreteras, pero conserva la
propiedad de las obras publicas una vez vencido el plazo de concesion.

La experiencia muestra que pueden ser reconocidos facilmente cuatro periodos dentro de
estas dos ultimas décadas en el sistema de concesiones en Chile: 1) Origenes (1991-1996), en donde
se aprobaron nueve proyectos por un total de US$ 800 millones, equivalente al 30% de la inversiéon
publica del Ministerio de Obras Publicas; 2) Auge (1996-2000), con fuertes incentivos a la inversién
privada y 18 proyectos que totalizaron US$ 5.000 millones, en 10 aeropuertos, 1.600 kms. de
carreteras interurbanas y 600 kms. de rutas transversales; 3) Crisis (2000-2005), en donde sélo se
concesionaron 4 autopistas urbanas, 10 carceles, algunos hospitales existentes y se llevaron a cabo
iniciativas privadas en carreteras urbanas; y 4) Reformas (2006-2012), en donde destacan las obras
concesionadas de infraestructura en la ciudad de Santiago relacionadas a la reforma del sistema de

transporte publico y las nuevas politicas seguidas por el gobierno de derecha desde 2010.



Es interesante observar que de acuerdo a varios autores (Basafies, Saavedra y Soto, 2001;
Engel, Fischer, Galetovic y Hermosilla, 2009; Bitran y Villena, 2010), la deficiente institucionalidad de
concesiones, que favorece fuertemente la inversién privada por sobre el rol regulador y fiscalizador
del Estado, ha llevado a continuas renegociaciones de estos contratos. Estas renegociaciones afectan
la transparencia de este mecanismo de participaciéon privada, comprometen recursos fiscales
seriamente y afectan negativamente la eficiencia en la asignacién de recursos.” De alli la caida en las
inversiones aprobadas durante la década que recién termina, lo que ademdas muestra un importante
grado de inercia en el sistema, pues una vez aprobadas las obras de concesion, su ejecucion puede
tardar varios afios. De alli que se observen fuertes inversiones desde el afio 2000, sin embargo

muchas de ellas correspondian a inversiones aprobadas en los afios 90s.

C. Inversion Publica en Infraestructura

El nivel de la infraestructura en Chile se encuentra en buen pie comparado al resto de Latinoamérica,
y al promedio mundial. La Figura 1 muestra la calidad de la infraestructura para el periodo 2010-
2011, en particular en carreteras, puertos, aeropuertos y redes eléctricas. Este buen estandar de esa
infraestructura en Chile se acerca incluso al promedio de los paises desarrollados, y ciertamente

muestra la estrecha correlacion entre infraestructura y PIB.

Figura 3. Calidad de la Infraestructura en 2010-2011
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7 El problema de las renegociaciones de contratos no es privativo a Chile, sino parece mas bien ser parte de
todos tipo de PPP, en particular de concesiones, segiin se desprende de los trabajos de Guasch, Laffont y Straub
(2008), De Brux (2010) o Montesinos y Saavedra (2012) para diversos paises de Latinoamérica y Europa.



Para llegar a estos niveles en la calidad de los diversos tipos de infraestructura, desde hace mas de 80
afios que en Chile es el MOP el organismo encargado de acometer las grandes inversiones de
infraestructura publica, no sé6lo en carreteras y caminos secundarios sino también en importantes
obras de regadio, como embalses y canales, asi como en obras portuarias. Los PPP que se
mencionaron previamente 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 mencionados.
La Figura 4 da cuenta de esas inversiones publicas en infraestructura de obras de riego, vialidad y

portuarias, separadas de las inversiones realizadas por el programa especifico de concesiones.

Figura 4. Inversion Efectiva en Obras de Infraestructura desde 1990
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Fuente: Elaboracion propia basada en Presupuesto del MOP, varios afios

Se aprecia que las inversiones en obras viales y las obras concesionadas son las de mayor
envergadura (eje derecho de la Figura 4). En particular, las inversiones efectivas en obras
concesionadas tienen un peak a nivel pais a principios de la década pasada, que son resultado de las
ejecuciones de obras del llamado periodo de ‘auge’ del sistema de concesiones, especialmente por
importantes autopistas concesionadas en Santiago. Adicionalmente, estos niveles de inversion se
explican por varias obras importantes en vialidad en la capital por la preparacién del nuevo sistema
de transporte publico TranSantiago, el que entré en operacién a principios del afio 2007. Las obras
de vialidad del MOP se han mantenido en torno a los US$ 300 millones anuales, excepto en los
dltimos 5 afios en donde se han duplicado respecto de la tendencia previa. Las obras de riego y las
portuarias son de menor importancia relativa, ambas creciendo pero mas fuerte las de riego en los

ultimos seis afios hasta llegar a un peak de US$ 80 millones en el afio 2009.



La variabilidad que han mostrado las inversiones en obras de infraestructura publica en los
ultimos dos decenios en Chile no sélo es a lo largo del tiempo sino también entre las regiones del

pais. Esto se observa en la Figura 5:

Figura 5. Inversion Efectiva en Infraestructura (Agregada) por Region
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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 90s y la Regiéon 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 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 siete
regiones excluidas de esa figura) nunca superaron el 14% del total nacional. Es interesante observar
que el patréon 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 incremento
de las inversiones en el transporte publico en Santiago.

Finalmente, hay que consignar que los problemas 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, estimaciones preliminares de este autor muestran que las
renegociaciones de los contratos asignados como adquisiciones de privados en obras viales alcanzan

al 20,7% de los presupuestos originales, en promedio para los afios 2005 a 2008.



D. Sistema de Evaluacion de las Inversiones Publicas

El Ministerio de Planificaciéon (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 resultado de un andlisis técnico-econémico. Los origenes del SNI en Chile
datan desde los afos 80s, el que fue luego sustancialmente mejorado en el decenio siguiente dentro
del marco de modernizacién de publica; esto es, con la introduccién de control por resultados.

Si bien este sistema ha sido copiado por muchos paises de la regién como un modelo a
seguir, existe en Chile la idea de que este sistema de evaluacion de las inversiones publicas esta
fuertemente influido por presiones de grupos de interés, lo que es particularmente relevante
respecto de las inversiones en infraestructura publica, ya sea del propio gobierno central, de las
empresas publicas e incluso de las concesiones 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 administracién financiera, sistemas de manejo de la deuda externa y del crédito
publico, el control de la administracién publica a través de la Contraloria General de la Republica, la
gestion ambiental y el ordenamiento territorial del pais, etc.

Observando el proceso seguido en materia de infraestructura publica, la inversién publica
sigue un doble filtro. En primer lugar, el Ministerio de Hacienda evalua la pertinencia del proyecto
desde la perspectiva del uso y/o compromiso fiscal con cada proyecto evaluado. En segundo lugar,
dada la escasez de fondos publicos, el Mideplan realiza una evaluacion social de esos proyectos para
asi rankearlos con los otros proyectos de inversidn publica en cartera.

Tal como expuesto en Rodriguez y Saavedra (2008), respecto de este segundo filtro, se requiere
modificar el SNI para desligar del gobierno central la evaluacién de inversién en particular en obras
de infraestructura, sea de empresas publicas, del MOP y 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 Mideplan, al tener
dentro de su estructura unidades “gastadoras de recursos” y unidades “evaluadoras del uso de esos
recursos”, lo que quita piso al SNI para una evaluacién independiente de los proyectos de inversién;
el rol excesivo y dual ademas del Ministerio de Hacienda, por asignar recursos y ademas evaluar la
gestion de los programas; y, dualidad en regiones al quedar tanto la evaluacién como la asignacién de
recursos en manos del Intendente de cada regién.

En suma, si bien el SNI en Chile opera relativamente bien, no esta asegurada su independencia y
por lo tanto no lo esta el que los proyectos de inversion en infraestructura pasen 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 econdémico-financiera del proyecto es “social” en
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tanto se corrigen las externalidades de esos proyectos y se utilizan 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
consecuencia una valoracion explicita por un proyecto si éste tiene un mayor o menor impacto en la
pobreza de la zona en que sera emplazado, con lo cual una importante dimensién de la evaluacién
social de estos proyectos no estd siendo considerada a la hora de decidir si se acepta o no su

inversion.
3. Inversion en Infraestructura y Reduccion de la Pobreza

La informacion contenida en las figuras 1 a 5 muestra una fuerte heterogeneidad en las variables tasa
de pobreza e inversiones de infraestructura, tanto a nivel de las 13 regiones como a lo largo del
tiempo. Igual situacion se observa en variables como el PIB y la desigualdad de ingresos. Este hecho
sin dudas facilita el andlisis econométrico con miras a evaluar el impacto de las inversiones
infraestructura en reducir la pobreza. Esta seccion muestra la metodologia del trabajo empirico,
describe a grandes rasgos las principales fuentes de informaciéon usadas y explica coémo ésta fue

trabajada; finalmente se muestran los resultados encontrados.
A. Metodologia de Trabajo

De acuerdo a la literatura econémica ya revisada en la introduccién de este trabajo, existen varios
canales a través de los cudles es posible inferir cémo las inversiones pueden afectar, directa o
indirectamente los niveles de pobreza en el pais. Estas relaciones causales se muestran

esquematicamente en la Figura 6.

Figura 6. Esquema de Trabajo: Variables que Influyen en la Pobreza

C

Inversion en >
Infraestructura
Caidaen la
Pobreza e
Variables Crecimiento Indigencia

Macroeconomicas (PIB)

Otras Variables
Microecondémicas

Otras \ )

Variables

Fuente: Elaboraciéon propia.
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Se aprecia entonces que las inversiones en obras de infraestructura afectan directamente la
reduccién de la pobreza, pero también indirectamente a través del chorreo que conlleva un mayor
crecimiento. Asimismo, otras variables, macro y microeconémicas, también influyen en el
crecimiento; por lo cual no es suficiente con “explicar” la caida en la pobreza solamente por las
mencionadas inversiones. Como no se conocen todas las otras variables que influyen en el
crecimiento, se opta por dejar tanto al PIB como a las inversiones de infraestructura como variables
explicativas de la caida en la pobreza, a pesar de que ello envuelve un problema de multicolinealidad
que solo podria llevar a peores resultados en términos de significancia estadistica que los
verdaderos. Por ultimo, hay variables culturales, geograficas o shocks especificos a cada regiéon que
tienen incidencia sobre la pobreza.

Asi, si para cada region i y periodo t llamasemos Pit a la tasa de pobreza, Yit al PIB per cépita
promedio, Wit al vector de otras variables y Zit al vector de distintos tipos de inversién en

infraestructura, entonces la pobreza podria ser explicada por la siguiente funcidn:
Pit = f{Yit, Wit, Zit) (1)

Si adicionalmente llamamos Xit al vector de variables macroeconémicas y microeconémicas,
el PIB podria explicarse por Yit = g(Xit,Zit). Luego, en teoria podria ser posible explicar la caida en la
pobreza sélo con variables exdgenas, s6lo bastaria con reemplazar g(XitZit) en lugar de Yit en la

primera funcién, quedando la funcién:
Pit = h(Xit, Wit, Zit) 2)

Sin embargo, lamentablemente no todas las variables macro y microeconémicas pueden ser
identificadas con claridad. Por ello, se opta por estimar la primera funcién, aunque al aparecer
repetidos los efectos de las inversiones en infraestructura ello pueda significar que los parametros
estimados podrian aparecer como no significativos siendo que en realidad si lo serfian. En suma, se
estima la siguiente regresion, en donde pobreza y desigualdad se mide en porcentaje mientras que la

infraestructura y el PIB se mide en valores per capitas:
Py = a + BZI19° + yZPa + 2P + 025" + mYy + pWy + g4 (3)

Las variables incluidas en el vector Wit son el nivel de desigualdad o coeficiente de Gini para
cada regién en cada periodo t y variables dummies que capturan caracteristicas propias de las

regiones. Estas dltimas son capturadas por un efecto fijo para cada region.8

8 Una medida de desigualdad se requiere por un tema netamente estadistico, pues como se utiliza el PIB
promedio por regién, regiones mas desiguales deberian mostrar mayor nivel de pobreza aun dejando
constante todo lo demas (porque crecen las colas de la distribucion). El uso de efectos fijos se justifica por
cuanto muchas variables culturales, geograficas y climaticas, etc. que son fijas a cada regién afectan el nivel de
pobreza. Un test de Hausmann ademads valida el uso de efectos fijos en lugar de efectos aleatorios.
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B. Fuentes de Informaciéon y Tratamiento de los Datos

La pobreza y la desigualdad de ingresos es estimada en Chile a través de la Encuesta CASEN, 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 informacién de inversiones en obras de infraestructura 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 Direcciéon de Concesiones del
MOP y tratada posteriormente segin explicaremos enseguida; la informacién del PIB per capita
regional es extraida del Banco Central de Chile. Todas las variables medidas en niveles (inversiones
en infraestructura y PIB per capita) son llevadas a una moneda comun: millones de ddlares del afio
2003.

La informacién de inversiones en concesiones no se encuentra detallada por afio o por
region, sino que para cada proyecto ésta se encuentra especificada de acuerdo a la fecha de otorgada
la concesion y de la fecha de finalizada la etapa de inversidon. En consecuencia, se supone por
simpleza que las inversiones se reparten linealmente entre esos dos periodos. Igualmente, los
proyectos de concesidon que se extienden para mas de una region, tipicamente los de infraestructura
vial interurbana, se supone que las inversiones se dividen de acuerdo a los kilometros de carretera
que estan en las regiones en que el respectivo proyecto se emplaza.

Desde el punto de vista del modelo que subyace tras nuestras estimaciones, no son las
inversiones anuales en infraestructura las que determinan los niveles de pobreza, sino que viene a
ser el capital acumulado en infraestructura. Como sélo se tiene informacién de esas inversiones
desde el afio 1990 medidas en forma consistente, se opta por suponer que ese afio cada centavo
invertido comienza a formar el stock de infraestructura, es decir para cada tipo de infraestructura
para el afio t, ésta corresponde a la suma de inversiones desde al aflo 1990 hasta el afio t.

La Tabla 1 entrega los estadigrafos basicos de la informacién utilizada en la estimacién del
modelo econométrico.

Como se apreciaba en la Figura 1, la pobreza ha ido cayendo en Chile desde 1990, luego el
promedio para la muestra es poco representativo, siendo el valor minimo un reflejo de la situacién en
Magallanes el afio 2006, mientras que el valor maximo lo es para la regién del Bio-Bio en el afio 1990.
Salvo el coeficiente de Gini, las otras variables mostradas, tal como se expresé en parrafos previos, no
son las finalmente usadas, sino que se ha preferido mostrar los estadigrafos de sus tasas de cambio,
pues reflejan precisamente la heterogeneidad en las variables al nivel de cada regién a lo largo del
tiempo, o para un determinado afio, refleja la heterogeneidad de estas variables entre regiones.

Un ultimo comentario se refiere al coeficiente de Gini. Se aprecia que es la variable que
muestra la menor variacién (si se mide como el ratio entre su desviacién estdndar y su valor
promedio), lo que a su vez refleja un elemento del que no estudiamos en este trabajo y es la pésima

desigualdad de los ingresos junto a la persistencia en dicha desigualdad.
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Tabla 1. Estadigrafos Basicos de la Informacion Utilizada

Promedio Desv. Valor

Nacional Estandar Valor Minimo Maximo unidad
Pobreza 23,93 10,41 3,79 47,46 % x 100
Inversion en Riego 1,69 3,45 0,00 28,03 MMUSS$ '03
Inversion Vial 23,04 23,04 2,65 175,72 MMUSS$ '03
Inversién Portuaria 0,79 1,60 0,00 15,43 MMUSS$ '03
Inversion Concesiones 91,98 465,36 0,00 4.082,27 MMUSS$ '03
Var. % Anual del PIB 4,69 4,76 -9,34 22,90 % x 100
Coeficiente de Gini 51,43 4,50 42,11 62,40 % x 100

Fuente: Elaboracién propia.

C. Estimacion y Analisis de los Resultados

Los principales resultados del modelo estadistico estimado se entregan en la Tabla 2. Estas tienen a
las variables explicativas en logaritmos.®

Lo primero que resalta es que todas las variables explicativas resultan tener el signo
esperado, aunque no todas ellas muestran ser estadisticamente significativas. Se encuentra que a
pesar de haber controlado por el PIB, la creacion de infraestructura de obras publicas, sea del Estado
o de privados a través del sistema de concesiones, influye en forma conjunta significativamente sobre
la reduccidn de la pobreza en Chile. En otras palabras, la inversion en infraestructura es de por si sola
relevante a la hora de reducir la pobreza en Chile, mas alla de otras variables microeconémicos y
también las macroeconémicas que pueden influir sobre la pobreza.

A nivel individual, los resultados muestran que tanto las inversiones en infraestructura vial,
realizadas por la Direccion de Vialidad del MOP, asi como las inversiones privadas realizadas a través
del sistema de concesiones a privados son cada una significativamente diferentes de cero, teniendo
fuertes impactos en reducir la pobreza en Chile. Asi, un aumento de un 1% en las inversiones en
obras viales impacta en una baja de la tasa de pobreza levemente por encima de un 1%. I[gualmente,
un aumento en las inversiones en infraestructuras concesionadas genera una caida en la pobreza de

casi 1/6 de dicho aumento. Las inversiones en obras de riego tienen un impacto menor, significativo

® Los resultados con un modelo de regresion logit son muy similares, con efectos marginales que entregan elasticidades
muy parecidas en magnitud. En este caso son significativas las infraestructuras de riesgo, viales y concesiones,
ademas del PIB. En ninguna regresion aparecié como significativo el monto de las trasferencias per capita, teniendo
siempre el signo contrario al esperado y cuya explicacion mas razonable parece ser el que se trata de una variable de
politica que responde a la condicion de pobreza.
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s6lo al 15% (lo que en general se considera estadisticamente muy bajo). Definitivamente, de acuerdo
a los resultados obtenidos, las inversiones en obras portuarias no muestran un impacto significativo

en reducir la pobreza en Chile.

Tabla 2. Resultados de la Regresion Econométrica

Parametro Cgst];ﬁaeg;e EsEt;':drar Testt P>1tl
o, Coef. Posicién 64,25437 29,22 2,20 0,030
B, Infraest. Riego -0,60910 0,41 -1,47 0,145
v, Infraest. Vial -4,55433 1,18 -3,85 0,000
§, Infraest. Portuaria -0,24872 0,44 -0,56 0,574
0, Infraest. Concesiones -0,53659 0,23 -2,38 0,019
w, PIB regional -3,46337 3,99 -0,87 0,388
p. Coef. de Gini 0,01652 0,01 1,53 0,129
F(6,98) 82,34 Prob > F = 0,00
R2 within 83,45 Efectos Fijos: SI
R2 between 7,92 N° Observ.: 117
R2 total 25,95 N° Grupos: 13

Fuente: Elaboracién propia. Se han omitido los test de las variables dummies que controlan

por efectos fijos, siendo todas ellas significativas.

En cuanto al PIB, el resultado no es el esperado pues resulta ser esta variable no significativa.
Una explicaciéon para ello es que esta variable estd ademads influida por las inversiones en
infraestructura, por lo que podria tratarse s6lo de un problema de multicolinealidad. Refuerza esta
hipétesis el hecho de que el test de significancia conjunta de todas las variables exdgenas es bastante
elevado. Por ultimo, el coeficiente de Gini, que mide la desigualdad de los ingresos es sélo
significativo al 87,5%.

La Tabla 3 entrega las elasticidades de como varia porcentualmente la tasa de pobreza en
Chile ante un aumento porcentual en las inversiones en infraestructura, para aquellos casos en que

los pardmetros resultaron ser estadisticamente significativos.

Tabla 3. Elasticidades Pobreza-Infraestructura

Variable Elasticidad
Infraest. Riego -0,15
Infraest. Vial -1,09
Infraest. Concesiones -0,13

Fuente: Elaboracién propia basado en Tabla 2.
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4. Estatica Comparada y Analisis de Politicas

Esta seccion resalta la importancia relativa que tienen las diferentes obras de infraestructura publica
sobre el nivel de pobreza. Para ello usamos los resultados descritos en la seccién previa. La estatica
comparada consiste en utilizar el modelo estimado para hacer analisis de politica, del tipo ;qué
pasaria si hubiese habido mas/menos inversién? ;Es posible mejorar los indicadores de pobreza
simplemente sustituyendo proyectos de inversidn? etc.

Para que este ejercicio tenga algin sentido, debemos explicitar el supuesto de que todo
proyecto nuevo es socialmente 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 politica aplicada no tiene efectos importantes sobre el crecimiento de la economia. En palabras
técnicas, estamos asegurando de que efectivamente verifiquemos el efecto marginal de una politica,
suponiendo que las demas variables permanecen inalteradas.

A partir de los resultados entregados principalmente en la Tabla 3, suponemos en primer
lugar un aumento sistematico de un 1% en mayor inversidon en los tres tipos de inversiones en
infraestructura significativas: 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,

principalmente las inversiones en proyectos viales.

Figura 6. Menor Tasa de Pobreza por Aumento en 1% de Inversiéon Anual
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Fuente: Elaboracion propia basado en Tabla 3.

Esta figura ademads nos dice que este efecto se acumula en el tiempo, al punto de que si la

pobreza llegaba al 15,1% en el afio 2009 a nivel nacional, ésta habria sido de 14,6% si las inversiones
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adicionales se hubiesen hecho en obras de riego; 14,7% si éstas se hubiesen focalizado en el
programa de concesiones de carreteras interurbanas principalmente y de sélo 11,5% si se hubiese
insistido en inversiones en obras viales realizadas directamente por el MOP.

Sobre esto ultimo, es interesante observar las series de pobreza efectiva versus las que se
habria obtenido con mayores inversiones anuales de un 1% en obras viales, lo que se entrega en la

Figura 7:

Figura 7. Pobreza en Chile: Real y Simulada
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Fuente: Elaboracién propia basado en Tabla 3.

(Qué puede explicar este mayor impacto de las inversiones en obras viales del propio
gobierno central versus aquellas descentralizadas realizadas por privados en el marco de
concesiones de infraestructura? Porque, todo pareceria indicar que este programa fue un fracaso al
sustituir inversidn publica 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 pobreza, ese serfa un efecto colateral. Se entiende 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 preferible que los escasos recursos que posee
sean destinados precisamente a inversiones sociales, sean en obras de infraestructura o en otros
sectores como la salud, educaciéon o vivienda por ejemplo. En palabras mas técnicas, no habria un
crowding out entre las inversiones en concesiones y las inversiones publicas en carreteras por
ejemplo.

De hecho, esto explica precisamente que no es deseable eliminar los programas de
concesiones, pues con estos el Estado se libera de la necesidad de financiar por ejemplo tineles que
permiten reducir los tiempos de viajes urbanos, carreteras de altos estandares que son financiadas
precisamente por quienes las usan y no por el presupuesto de la nacidn, terminales aeroportuarios

que benefician a los que viajan - los mas ricos - y ellos pagan por ese servicio, carceles con mayores
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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 impacto 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 medida, 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 mercados
agricolas con ciudades o financiar obras de riego que elevan la productividad del agro, por ejemplo.
Es en este tenor por qué esas obras viales y las de riego realizadas por el MOP muestran ser mas
efectivas en reducir la pobreza, precisamente porque al existir un programa de concesiones que se
autofinancia, el Estado se focaliza en proyectos de inversiéon en infraestructura que tienen mas
potencial social que aquellos que le deja al sector privado.

Finalmente respecto de este ejercicio, es interesante constatar cual habria sido la evoluciéon
de la pobreza en Chile si no hubiera existido un programa de concesiones de obras de
infraestructura. En el mejor de los casos, para efectos del impacto en la reduccién de la pobreza, el
MOP habria hecho las mismas inversiones en infraestructura que realizé desde que comenzaron las
concesiones, pero sélo las obras efectivamente concesionadas no se habrian realizado, que es
precisamente lo que se muestra en la Figura 8: aumenta la pobreza en 2009 al menos 2,4 puntos por

sobre su valor base.

Figura 8. Pobreza en Chile: Real y Simulada
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Fuente: Elaboracidn propia basado en Tabla 3.
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5. Recomendaciones de Politica Publica

Este trabajo entrega doce recomendaciones de politica que se centran en la institucionalidad en
como opera el sector publico en estas materias y en sefialar algunas recomendaciones tendientes a
mejorar la eficiencia econémica e impacto social con que se realizan estas inversiones en Chile. La
recomendacion central proviene de los propios resultados de este trabajo, mientras que las otras
once recomendaciones son un soporte para lograr una efectiva politica pro-social en las inversiones
en infraestructura publica.

e Evaluacién “Social” de las Inversiones en Infraestructura. Las inversiones publicas compiten

con otras inversiones y gastos publicos. Este trabajo demuestra que el acervo de
infraestructura de riego, obras viales y concesionadas impactan positivamente a la sociedad
al reducir marginalmente la pobreza. Teniendo en cuenta que la evaluacion 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 dable proponer que todas aquellas obras de infraestructura publica
en los sectores sefialados al menos tengan un “premio” debido a su impacto ya probado en
reducir la pobreza. No obstante, como este premio al final significaria reemplazar otro tipo
de inversiones publicas, para avanzar en la implementacién de una medida de este tipo se
deberian someter al mismo andlisis de conocer su impacto en reducir la pobreza otros
proyectos de infraestructura, como colegios u hospitales por ejemplo. Asi en teoria seria
incluso posible determinar “premios” de diferente tamafio a partir del impacto relativo sobre
la pobreza. Con todo, se trataria de bonificaciones marginales 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 para reducir la pobreza en nuestro pais.

A. Institucionalidad en Obras de Infraestructura

En cuanto a los aspectos institucionales de las obras de infraestructura, lo que requiere especial e
inmediata atencién son las causas de un sintoma preocupante: las continuas renegociaciones con
contratistas privados en las obras que son de presupuesto del MOP y las mismas renegociaciones
agravadas por la carencia de fiscalizacién en las obras concesionadas en infraestructura. Por un lado,
el trabajo ya mencionado de Engel, et. al (2009) muestra que las renegociaciones de obras
concesionadas superan levemente el 30% de los montos originalmente asignados. En un trabajo
inédito, Vargas (2009) muestra que las renegociaciones de contratos en las cinco direcciones

ejecutoras del MOP en el periodo 2005 a 2008 llevan a aumentos en el valor de las obras en
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promedio a un 19% de los montos originalmente adjudicados, siendo de 21% en la importante
Direccién 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 capacidad 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 ineficiencia en la asignaciéon de los recursos, con su consecuente
impacto negativo sobre el crecimiento econémico y, por ende, sobre un aumento en los niveles de
pobreza.

No obstante, se debe tener presente que las obras de infraestructura publica son tipicamente
altamente complejas, Por ello, autores como Bajari, et. al (2009) no niegan que estas obras seran
renegociadas, en particular cuando las condiciones de complejidad, la incompletitud del disefio de la
licitacién y el escaso nimero de contratistas sea mas alto. Luego, no se trata de negar una
renegociacion, 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
procedimientos en la asignacion de obras de infraestructura y su posible renegociacion posterior:

e Comités de Obras de Infraestructura. La escasa transparencia en el proceso de renegociacion
de obras encargadas al sector privado es determinante en el enorme monto de estas
renegociaciones. Por ello se requiere integrar “observabilidad” a las decisiones de aumentos
de obras. Un mecanismo facil de implementar es el de Comité de Obras, que incorpore a
profesionales imparciales y separados de los intereses de las partes, es decir del MOP y de
los contratistas/concesionarios.

e Pagos por Incentivos y Control de la Corrupcién. El control de las obras de infraestructura,
sea ésta concesionada o financiada por el MOP, se hace a través de un equipo de
profesionales en que destacan los inspectores de obras. Estos deberian tener un porcentaje
de su renta variable que dependiera de cuan juiciosos han sido en cuidar los fondos publicos
de aumentos injustificados de obra; es decir, un mecanismo de “inspector de inspectores”.
Ayuda a esto, y asi evita la posible corrupcién en los controles de la calidad de la
infraestructura, la necesidad de que los funcionarios publicos que tengan responsabilidad en
autorizar los aumentos de obras entreguen una Declaraciéon Patrimonial, instrumento que es
utilizado en Chile en el marco de la Ley de Transparencia de la Informacién y la Ley de
Probidad Publica.

o (Contratacién 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 mercado de seguros y que cubra los montos generados por el
concepto de variacion del presupuesto 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
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un mecanismo que al incorporar un tercer agente permite verificar las condiciones para
eventualmente apartarse del monto originalmente pactado en las obras.

Pre-Calificacion de Empresas Contratistas. Aunque las llamadas “listas cortas” o pre-
calificacion de potenciales contratistas tiene deficiencias al no asegurar eficiencia en la
licitacion, por otro lado tienen la gran ventaja de sacar a priori aquellas empresas que tengan
un mal registro de renegociaciones injustificadas técnicamente. En tal sentido, sélo deberian
participar en los mecanismos de concurso publico de obras de infraestructura aquellas
empresas que posean un historial apropiado, técnico, financiero y administrativo. En otras
palabras, el concepto de elegibilidad debe ser mejorado con la confeccién de un ranking de

empresas.

Interlocutor Valido. Crecientemente en Chile las empresas se agrupan en asociaciones
gremiales, entidades que representan los interesen comunes de los empresario afines a una
actividad, en este caso los contratistas de infraestructura publica (Cadmara Chilena de la
Construccion) o incluso de las obras concesionadas (Asociacion de Concesionarios de Obras
de Infraestructura Publica A.G.). Estas entidades constituyen un peligro para la libre
competencia en las licitaciones de obras y por tratarse de entidades en donde participan
empresas rivales, en paises como Estados Unidos, Canada o en la Unidon Europea estan
prohibidas o sus actividades fuertemente reguladas. En Chile en cambio estas entidades
adquieren un fuerte rol en las revisiones de la politica de infraestructura 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
renegociaciones de obras sean exclusivas entre las partes involucradas, dejando
expresamente prohibido que estas practicas sean revisadas o incluso vistas al interior de las

asociaciones gremiales.

Redisefo Institucional en Obras de Infraestructura. 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 publica de infraestructura por un lado, con el de
fiscalizador de esas obras cuando son ejecutadas por privados. De hecho, la Unidad de
Concesiones 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 fiscalizacién y facilita el comportamiento oportunista contrario a la eficiencia
econ6émica. Se requiere en consecuencia separar roles en el MOP entre la labor politica
propia de todo ministerio y el rol fiscalizar propio de una inexistente superintendencia. Con
ello se lograria que: i) un ente externo sea el que evalde todas las inversiones con el mismo
criterio, siendo esta la misma unidad que luego fiscalice las obras; ii) todas las inversiones
deberian pasar por el SNI y todas los servicios de OOPP deberian ser fiscalizador por una

superintendencia independiente del MOP
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B. La Evaluacion Social de las Inversiones Publicas

Como se describe en el texto, las inversiones publicas en Chile cuentas con un sistema de evaluacion
(SNI) que data de los afios 80s, al que se ha modificado posteriormente para introducir elementos de
gestion por incentivos (afios 90s) y transparencia publica (afios 2000s). De hecho, de acuerdo a
Contreras et. al (2010) la introduccién de elementos de Transparencia Publica abre una oportunidad
para mejorar el sistema, en particular respecto de complementar con participacién ciudadana la
formulacién y presentacion de iniciativas de inversion publica. Adicionalmente, de acuerdo a estos
mismos autores, destaca el fortalecimiento del SNI en el desarrollo de una nueva generacién del
Banco Integrado de Proyectos.

Todos estos cambios sin embargo son marginales si no se empodera al SNI para ser un
instrumento efectivo de la evaluacién social de los proyectos de inversidon, en particular en
infraestructura publica. Esta debilidad institucional en que se encuentra inmerso el SNI nos lleva a
proponer las siguientes cinco modificaciones para mejorar este sistema de evaluacion y asi, en
particular a los proyectos de infraestructura, impacten positivamente las condiciones de vida de los
mas pobres:

e Independencia Politica de la Evaluaciéon Social de Provectos. El SNI estd radicado en el

Mideplan, ministerio del que dependen varias entidades que definen politicas para grupos
vulnerables pero que también ejecutan programas de inversion, lo que sin dudas produce
conflictos y falta de independencia en la evaluacién de los proyectos quedando el
Departamento de Inversiones, a cargo del SNI, como la entidad que “dificulta” la ejecuciéon de
programas en lugar de aparecer como la entidad que “evaliia la racionalidad” de esos
programas. La solucidn a esta dificultad es otorgar independencia efectiva al Departamento
de Inversiones del Mideplan para elevarlo al menos a rango de Divisién. Una medida mas
radical seria dejarlo como una oficina aparte de este ministerio, aunque ello genera otras
dificultades como la falta de apoyo y peso politico para las decisiones técnicas de esta

unidad.

e Reducir el Doble Rol de la Direccién de Presupuestos (Dipres) del Ministerio de Hacienda en
la Evaluacién Ex-Post de Programas e Instituciones. De particular preocupacién respecto de

los programas que consideran inversiones en infraestructura de riego, viales y en
concesiones es el hecho de que la Dipres por un lado asigna los recursos para esas
inversiones (o aprueba las garantias fiscales tratandose del programa de concesiones) y
ademas fiscaliza el desempeno de las entidades que realizan las inversiones. Esto lleva a un
excesivo celo de cuidar la caja publica incluso en desmedro de la evaluacién social a la que ya
los proyectos fueron sometidos. Se propone que tratindose de inversiones en

infraestructura se limite el rol de Dipres a evaluar la ejecucion de las fiscalizaciones de esas
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inversiones, sea en la etapa constructiva como en la de operacion si asi corresponde, pero no
a definir caracteristicas técnicas de esas inversiones, como el modificar su disefio por
motivos fiscales por ejemplo.

Reducir la Importancia de las Autoevaluaciones de los Ministerios Ejecutores. Hay una gran

cantidad de autoevaluaciones que realizan los Ministerios sectoriales de programas que ellos
mismos diseflan e implementan, 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, Justicia y Educacién 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 Mideplan 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 sectorial, las evaluaciones son de mala calidad y promueven
inversiones ineficientes. La consecuencia logica es eliminar estas autoevaluaciones o
circunscribirlas so6lo al perfil del proyecto, pero dejando al Mideplan y el SNI la
responsabilidad de realizar la evaluacién social de todas las inversiones.

Eliminar la Inversién en Infraestructura por Decreto. Por prioridad del Presidente de la
Republica existen en Chile una cantidad creciente de proyectos de inversion que no pasan
por la evaluacidn social. Esto ha generado elefantes blancos y descalabros econémicos, como
el ya comentado TranSantiago, que no sélo malgastan los siempre escasos recursos fiscales
que compiten con programas sociales, sino que ademas tienen poco impacto sobre las
condiciones de vida de los mas pobres.

Centralizar la Evaluacién de las Inversiones (al menos en infraestructura). Aquellos
proyectos de inversién en infraestructura que son financiados por el Fondo de Desarrollo
Regional tienen el problema que son decididos por el respectivo Consejo Regional, una
entidad poco técnica y presidida ademas por el Intendente de esa region. Asi, siendo este
Intendente el responsable ultimo de la evaluaciéon de proyectos en la region, juego el doble
rol de asignar proyectos (lo que le da visibilidad publica) con el de evaluarlos. La
recomendaciéon inmediata es entonces centralizar la decisién final de la evaluacién de los
proyectos, limitando el ejercicio del gobierno regional a la mera pertinencia del proyecto a
través de los fondos especificos mencionados, pero no influyendo en la decision e si estas

inversiones son finalmente realizadas o no.
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6. Conclusiones

Este trabajo describe las principales politicas de inversién en obras publicas de infraestructura en
Chile, tanto las obras realizadas con presupuesto publico como aquellas insertas en el programa de
concesiones de carreteras, de puertos y aeropuertos. A partir de esa informacion, este trabajo
cuantifica el impacto de las inversiones en infraestructura sobre la tasa de pobreza, para lo cual se
utiliza informacién desde el afio 1990 y desagregada al nivel de cada region del pais. Se encuentra
que las obras de riego, viales y concesionadas tienen un impacto significativo en reducir la pobreza,
en ese orden de importancia, ademas ciertamente del PIB que sintetiza el efecto del crecimiento
econ6émico directo y el producido por otras politicas no cuantificadas de orden microeconémico y
ciertamente macroecondmico. Contrario a lo esperado por la teoria econdmica, 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 inversion
per capita entre regiones siguen patrones muy disimiles. Igual variabilidad se observa tanto en el PIB
regional como en nuestra variable explicada, la tasa de pobreza. Con dicha informacidn, se estim6 la
probabilidad de reduccién en la tasa de pobreza teniendo como variables explicativas las inversiones
en riego, obras viales, portuarias y concesiones, ademas del PIB, el coeficiente de Gini como medida
de desigualdad en los ingresos que sirve como control, y efectos fijos por regién que dan cuenta de
variables inobservables. Este tipo de estimacién logit (no lineal) entrega resultados muy robustos a
otras especificaciones, como estimaciones lineales 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 concesiones
tiene un efecto significativo también. En efecto, un aumento sistematico de 1% en las inversiones
mencionadas desde el afio 1990 habria impactado en una reduccién de 4 puntos porcentuales en la
tasa de pobreza a nivel nacional en el afio 2009, es decir en lugar de un 15,1% de pobreza se estaria
conun 11,4% de pobreza en el pais.

A partir de estos resultados, es posible proponer 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 autorizacién por parte del sector publico. Destaca
la propuesta de tomar en cuenta los impactos en menor pobreza para rankear los proyectos de
inversion, en particular en infraestructura publica. Para ello deberia primero replicarse este trabajo a
otras obras de infraestructura, en particular colegios, hospitales y carceles. A fin viabilizar una

politica de este tipo, se requieren realizar una serie de modificaciones que apuntan a fortalecer la
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institucionalidad y operaciéon del MOP en particular respecto de las continuas renegociaciones a las
que se someten las obras contratadas con terceros, 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 recomendaciones en ambos casos apuntan a separar aquellos aspectos

técnicos de las decisiones politicas de los ministerios involucrados.
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Anexo.

Inversiones en Obras de Infraestructura Anuales

Tabla Al. Inversion Efectiva en Concesiones por Region

(MMUS$ de 2003)
1 I n v v Vi Vil M IX X X1 Xl RM
1993 - - - - 0,92 - - - - - - -
1994 - - - - 7,67 - - 119,79 - - - -
1995 - - - - 3,70 - - 368,98 - - - 5,48
1996 - - - - 12,36 - 18,10 240,75 - 3,14 - 24,64
1997 - - - 7,32 37,09 - 36,20 66,60 - 7,69 - 46,16
1998 - 0,87 - 75,05 64,18 - 32,81 38,61 1372 58,16 - 75,00
1999 - 2,28 - 9393 8254 14,18 2337 4101 91,98 121,62 - - 761,71
2000 - 0,98 - 40,38 10154 49,63 30,31 7293 103,86 67,92 - 0,30 2.450,56
2001 - 5,55 - 1,92 10577 7326 4474 4530 41,69 1162 - 3,47  3.587,01
2002 - - 3,14 - 6301 8271 5051 30,00 232 17423 - 4,16  4.082,27
2003 - - 9,71 - 17,17 56,71 3464 1539 - - - 3.019,64
2004 2,63 - 6,87 - 362 30,72 1876 5,06 - - - 1.920,83
2005 3,66 - 1,20 - - - - 1,36 - - - - 298,12
2006 0,39 0,16 015 12,82 873 0,63 - 2167 052 12,30 - 013 142,79
2007 0,31 0,21 0,91 0,20 7,08 0,65 - 9,33 8,25 8,37 - 020 168,81
2008 343 0,02 0,08 0,02 6,24 25,66 - 8,67 0,64 1,32 - 067 166,36
2009 9,44 0,26 0,88 26,72 4620 4095 688 13,67 1064 27,84 0,03 0,58 151,48
Fuente: Elaboracién propia basada en MOP
Tabla A2. Inversion Efectiva en Obras de Riego por Region
(MMUSS$ de 2003)
I 1l I v VI Vil VI IX X Xl Xl RM
1990 0,29 0,52 0,08 0,24 0,11 0,07 020 013 0,04 - - - 0,09
1991 0,33 0,31 0,03 0,84 0,09 0,07 024 013 0,04 - - - 0,07
1992 0,41 0,21 0,17 1,34 0,10 0,08 021 013 0,07 - 0,03 - 0,17
1993 0,70 0,44 0,15 0,77 0,44 0,08 033 035 0,09 - 0,05 - 0,10
1994 0,52 0,39 0,09 1,73 0,23 0,11 1,47 032 028 - 0,05 - 0,14
1995 0,30 0,41 0,05 3,50 3,47 0,24 082 103 0,10 - 0,05 030 0,07
1996 0,39 0,44 0,05 2,39 1,38 0,19 2,06 158 0,17 - 0,05 0,78 3,25
1997 0,33 0,29 1,03 1,56 1,50 0,25 075 064 1,54 - 0,06 005 3,04
1998 0,36 1,22 1,71 1,60 0,23 0,28 072 120 011 - 0,06 006 0,06
1999 0,23 0,19 0,58 0,62 0,22 0,21 049 010 0,09 - 0,06 006 0,06
2000 0,32 0,32 0,07 0,83 0,46 0,32 099 046 010 002 008 145 1,58
2001 0,33 0,78 0,07 0,52 0,22 0,31 072 012 010 034 026 011 0,33
2002 0,41 0,29 0,07 7,06 0,21 2,31 1,73 12,72 898 043 016 0,05 7,60
2003 0,33 0,30 0,19 1,27 0,25 1,21 1,14 167 542 042 009 008 797
2004 0,44 0,36 0,37 0,99 0,33 0,94 1,03 026 036 1,10 092 013 1,17
2005 0,82 4,55 0,31 6,03 2,45 0,64 1,35 1043 488 3,75 094 016 3,12
2006 2,06 2,00 0,70 9,73 2,77 1,16 072 618 525 229 074 026 4,90
2007 3,10 2,94 1,31 13,96 4,45 2,36 658 488 552 1,73 078 026 7,96
2008 2,00 1,28 1,80 24,97 4,07 3,45 9,76 497 625 371 208 258 819
2009 0,95 - 0,25 28,03 2,41 3,16 2005 304 943 408 036 170 13,01

Fuente: Elaboracién propia basada en Presupuesto del MOP, varios afios
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Tabla A3. Inversion Efectiva en Obras Viales del MOP por Region

(MMUS$ de 2003)
I 1l T v v VI Vil Vil IX X X1 Xl RM
1990 11,05 2,65 4,36 9,18 23,61 15,66 17,12 32,52 16,01 25,83 5,80 571 24,19
1991 4,13 7,22 3,49 4,85 8,74 10,83 16,31 3242 1231 1567 8,09 4,14 10,73
1992 4,18 8,08 3,58 4,81 10,11 11,70 16,88 32,76 13,10 16,42 3,96 4,22 11,88
1993 4,44 8,18 5,36 6,53 9,13 12,17 1523 29,47 1350 16,34 3,95 3,68 11,75
1994 4,76 9,08 4,72 8,63 13,68 12,55 17,10 35,78 20,30 19,71 5,36 6,10 15,45
1995 7,62 9,98 5,22 8,62 14,40 14,93 24,37 39,71 22,45 2163 7,95 7,94 34,57
1996 7,46 17,55 6,45 15,01 23,58 24,37 2897 3524 3553 3691 883 11,13 3825
1997 6,17 10,37 7,61 16,56 16,21 22,46 2596 38,23 50,30 4582 6,77 6,71 17,59
1998 7,12 7,28 8,22 6,22 11,01 9,24 13,45 13,73 19,71 1545 7,84 7,26 1322
1999 5,67 9,10 8,02 8,98 14,53 21,91 27,30 27,67 24,42 2525 7,22 12,28 13,49
2000 8,44 8,75 8,74 5,13 12,34 11,36 24,18 2421 1352 23,78 7,12 11,79 16,60
2001 4,50 8,10 5,03 7,43 15,10 25,66 31,52 3554 11,32 31,18 7,70 14,62 21,99
2002 4,77 6,47 5,28 6,10 1455 1864 41,19 3875 6,66 2524 3,64 13,79 18,47
2003 10,89 10,88 9,41 10,84 14,58 22,94 24,32 2835 2533 3330 11,55 13,83 19,95
2004 9,16 9,30 9,29 8,25 11,69 11,69 20,23 2759 26,50 26,92 7,29 10,22 18,02
2005 1549 20,69 22,33 2497 5461 2197 4250 39,33 40,71 54,67 2500 2336 42,72
2006 25,60 28,19 16,75 28,72 36,97 24,66 37,56 46,76 43,68 59,55 2254 21,03 77,66
2007 21,51 21,78 16,92 20,68 43,63 2835 4986 62,07 5431 7691 2471 20,98 129,00
2008 28,65 41,07 32,58 30,59 47,86 43,78 75,52 78,60 72,77 107,56 33,17 18,57 175,72
2009 39,93 44,39 31,15 2835 3834 4621 73,03 71,04 67,27 13248 3568 2549 158,46
Fuente: Elaboracién propia basada en Presupuesto del MOP, varios afios
Tabla A4. Inversion Efectiva en Obras Portuarias del MOP por Regidon
(MMUSS$ de 2003)
I 1l T v v VI Vil Vil IX X Xl Xl RM
1990 0,12 0,09 - 0,03 1,54 - - 0,04 - 0,60 0,44 - -
1991 0,34 0,45 - 0,00 6,91 - 015 7,89 008 1,10 - - -
1992 - 0,04 0,05 0,04 0,67 0,05 0,16 0,72 0,12 1,63 0,09 0,13 -
1993 0,14 0,22 0,06 0,07 1,17 0,06 0,11 1,41 0,09 0,64 0,34 0,09 -
1994 0,14 0,12 0,05 0,20 0,29 0,16 004 028 019 039 049 0,13 -
1995 0,35 0,22 0,28 0,97 0,40 0,17 0,72 0,90 0,09 2,91 0,44 0,19 -
1996 0,25 0,49 0,45 1,05 0,97 0,01 006 204 009 318 033 0,82 -
1997 1,07 0,92 0,48 0,70 1,12 0,21 1,66 2,32 0,31 1,79 0,61 0,18 -
1998 0,85 0,14 0,11 0,78 0,67 0,09 013 191 049 088 084 0,83 -
1999 0,27 0,12 0,12 1,30 9,20 0,28 0,54 0,93 0,77 1,50 0,29 0,77 -
2000 0,02 0,02 0,17 - 0,32 0,25 0,45 0,02 0,02 0,02 0,02 0,08 -
2001 0,02 0,02 0,14 0,15 0,15 0,02 1,00 0,02 1,06 0,02 0,02 0,02 -
2002 0,05 0,08 0,20 0,83 0,03 0,02 0,57 0,05 1,45 0,15 0,10 0,02 -
2003 0,06 0,07 0,26 1,86 0,08 0,04 025 006 060 009 012 0,03 -
2004 0,23 0,08 0,86 1,83 2,76 - 0,06 0,32 0,46 0,08 0,73 0,03 -
2005 0,55 3,88 0,14 0,89 4,65 - 062 086 052 256 066 127 -
2006 3,04 0,12 0,68 0,94 1,63 0,11 1,79 0,89 0,33 2,54 1,11 3,41 -
2007 2,08 1,26 1,65 0,27 1,42 0,29 0,54 2,54 0,20 5,49 0,70 1,54 -
2008 0,98 1,14 0,58 0,40 0,57 0,21 0,17 1,49 0,08 10,20 1,71 1,43 --
2009 1,23 1,25 0,27 0,12 2,04 0,62 0,61 3,86 1,24 15,43 3,35 1,73 -

Fuente: Elaboracion propia basada en Presupuesto del MOP, varios afios
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