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n el presente documento se abordan los beneficios indirectos en proyectos
de infraestructura de transporte, ademas de la conectividad urbana en Lima.
De esta forma, se ofrecen medidas concretas para mejorar la evaluacion de
proyectos de infraestructura de transporte y para la agilizacion del transporte
publico en Lima Metropolitana. En el primer caso se presenta una metodologia
para estimar los beneficios indirectos y en el sequndo medidas regulatorias, de

incentivos y de desarrollo de infraestructura vial.

1. Beneficios

indirectos en proyectos de

infraestructura de transporte terrestre

1.1 Descripcion del problema

Todainversién publica, que constituye
una herramienta fundamental en
la mejora de la calidad de vida de la
poblacion, debe seguir un proceso
regulado por el Sistema Nacional de
Inversion Publica (SNIP]. Asi, la fase del
proceso de inversion donde se da mayor
intervencion de los 6rganos y normas
del SNIP es |a de preinversiaon, etapa en
que se lleva a cabo una serie de estudios
para determinar la conveniencia de la
ejecucion de los proyectos. Estos se
dan en tres niveles distintos: perfil,
prefactibilidad y factibilidad, segun el
volumen de la inversion®.

1. Durante el afio 2008, los proyectos con una
inversion menor a S/. 400,000 se evaluaron a
nivel de perfil simplificado, los proyectos entre S/.
400,000y S/. 6 millones se evaluaron con estudios
de perfil, los proyectos entre S/. 6 millonesy S/. 10
millones con estudios de prefactibilidad, y aquellos
de mayores montos de inversion con estudios de
factibilidad. A partir del 10 de febrero de 2009,
los proyectos de hasta S/. 1.2 millones pueden ser
evaluados con estudios de perfil simplificado.
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Un tema muy importante para
establecer la viabilidad de un proyecto
de inversion puhblica son los beneficios
generados por este. Los dos tipos
de beneficios estudiados son los
directos y los indirectos. Por ejemplo,
los beneficios directos generados por
la actividad del transporte pueden
dividirse en dos: a) reduccion de los
costos operativos del trafico normal y
generado, y b] ahorro en los tiempos de
viaje de los pasajeros.

Por su lado, los beneficios indirectos
son aquellos generados por el proyecto
que afectan las actividades productivas
en su zona de influencia. Estos pueden
ocasionar efectos indirectos [positivos
0 negativos), que deben ser incluidos
en la evaluacion socioeconémica y que
se observan al afectar otros mercados
(CEPEP, 1994].

En el primer tipo de beneficios, las
metodologias son  estandarizadas
a nivel nacional e internacional vy
existe consenso sobre su medicion.
Sin embargo, la estimacion de los
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beneficios indirectos viene siendo
realizada en el pais a través de métodos
poco convencionales y robustos. Por
ejemplo, varios estudios de factibilidad
estiman los beneficios del productor
en el area de influencia del proyecto de
transporte como el valor de venta de
su produccion (sin impuestos], menos
su costo, considerando proyecciones
sobre planes de inversidn, algunos
cultivos y el potencial de tierras
agricolas y pastos en el ambito de
influencia®.

Los parametros para aprobar un proyecto
de inversion no consideran las diferencias
climaticas, etnicas, culturales o el nivel
de desarrollo entre las distintas regiones
del pais. Esto tiende o penalizar la
inversion en infraestructura en regiones
no costeras debido a gue solo se miden
parcialmente los beneficios derivados de
la infraestructura

Sin  embargo, en algunos casos
estos ultimos beneficios no han sido
valorados por el SNIP vy, por lo tanto,
estos proyectos no han sido declarados
viables dehido a que el trafico actual no
permite generar los beneficios directos
necesarios para superar la rentabilidad
exigida®. Asi, varios proyectos de

2. Un ejemplo se puede ver en Consorcio Vial
(2004).

3. Si en la sustentacion de los beneficios del
proyecto, el trafico generado es menor al 20% del
vigente, el SNIP suele aceptarlo. Sin embargo, si es
mayor al 20% se ohliga a justificarlo con los planes
de inversion en la zona de influencia.

carreteras a nivel regional o local
con bajo trafico se dejan de realizar
debido a que solo se consideran los
beneficios directos. Esto constituye
una clara pérdida de hienestar para
los pobladores de esa zona que son
precisamente los de menores ingresos
en el pais.

Asi, luego que se llega a conseguir
el trafico adecuado para sostener
el proyecto, ha transcurrido algun
tiempo donde ocurre una pérdida de
valor presente como consecuencia del
retraso en su ejecucion. Esta pérdida
se define como la diferencia entre
el valor presente de los beneficios
en una situacion sin retraso frente a
una situacion con retraso. Por estos
motivos es indispensable para todo tipo
de proyectos estimar los beneficios
indirectos que sederivandelapuestaen
marcha de una infraestructura, ya que
se incrementa el bienestar en la misma
magnitud de la pérdida mencionada.

Asimismo, en la actualidad los
parametros para aprobar  un
proyecto de inversion no consideran
las diferencias climaticas, eétnicas,
culturales o el nivel de desarrollo
entre las distintas regiones del pais.
Esto tiende a penalizar la inversion
en infraestructura en regiones no
costeras dehido a que solo se miden
parcialmente los beneficios derivados
de lainfraestructura. En otras palabras,
en el SNIP, un proyecto de construccion
de una carretera puede ser aprobado
solo si la proyeccion de trafico futuro

www.agenda2011.pe


http://www.agenda2011.pe

Agenda 2011

diario esté por encima de un nivel dado”.
Esto ha creado problemas posteriores
con las dimensiones de los proyectos
al ser subestimada su capacidad para
inducir el trafico generado y derivado.

Debido a lo anterior, se propone gque
los beneficios indirectos sean medidos
como un incremento en el excedente
del productor desde una perspectiva
macroeconomica, a traves de un
modelo de proyeccion mas robusto y
con fundamentos econémicos®. Asi, se
tendrian proyectos mejor evaluados,
debido a que la inversidn en proyectos
de infraestructura no solo genera
beneficios para los usuarios de la
misma, sino que estos se expanden
hacia otros sectores de la economia,
disminuyendo la desigualdad de acceso
de la poblacion a importantes activos.

Se propone gue los beneficios indirectos
sean medidos como un incremento en
el excedente del productor desde una
perspectiva macroeconomica, a traves
de un modelo de proyeccion mas robusto
y con fundamentos economicaos

4. El Presidente Regional de Huancavelica
menciond, en un Seminario llevado a cabo en el
Cusco el 23 de marzo de 2007, que una carretera
de suambito hahia sido rechazada en el SNIP por un
solo vehiculo ya que no pudo superar la barrera de
trafico impuesta.

5. CIUP (2008] y CIUP (2010] aplican esta
metodologia para estimar los heneficios indirectos
de la carretera Interoceanica, la carretera [IRSA
Norte y los puertos de Paita, Yurimaguas e Iquitos.
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1.2 Propuesta de politica

e propone que el SNIP adopte

la metodologia que se explica a
continuacion para la estimacion de los
beneficios indirectos (CIUP, 2008]. Con
ello se lograra la correcta viabilidad de
proyectos de infraestructura que hay
son evaluados principalmente en base
solo a los beneficios directos, es decir,
al trafico existente, o cuyos beneficios
indirectos no siguen una metodologia
robusta y estandarizada. Con esto se
mejoraria la eficacia en las inversiones
y una mejora del gasto publico.

En primer lugar, es necesario estimar
una linea de base, que consiste
en proyectar el valor agregado de
la produccion que generara cada
sector durante los proximos 25-30
afios sin contemplar la existencia
de la infraestructura mejorada.
Una vez definida la linea de base en
los niveles nacionales, regionales y
departamentales, el paso siguiente
consiste en identificar los efectos que
se podrian generar durante las etapas
de construccion (fase de demanda] y
operacion y mantenimiento (fase de
oferta) de la infraestructura. Durante
los afios de construccion, el efecto
principal de la nueva infraestructura
afecta directamente a la demanda
agregada, mediante el gasto en hienes
intermedios y las remuneraciones al
personal empleado, que repercuten
de manera directa e indirecta,
respectivamente, en el gasto agregado.

Durante la fase de demanda, se toma
en cuenta el monto de inversidn que
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se hara efectivo durante cada afio y
se estima su efecto sobre la actividad
economica general mediante las
relaciones que muestra la tabla insumo
productoentre el gasto en construccion
y el resto de los sectores productivos
de la economia peruana. Por otro lado,
en la fase de oferta, la existencia de la
nueva infraestructura incrementa las
potencialidades de desarrollo de los
diferentes sectores de la economia
peruana, segun la relacion que cada
uno de ellos presenta con esta nueva
infraestructura.

La existencia de la nueva infraestructura

incrementa

las potencialidades de

desarrollo de los diferentes sectores de
la economia peruana, segun la relacion
qgue cada uno de ellos presenta con esta
nueva infraestructura.

Para estimar los efectos
correspondientes a la fase de oferta,
es necesario calcular el efecto
promedio de la inversion sobre el
producto potencial anual utilizando la
relacion de Harrod y Domar. En este
modelo el parametro que recoge el
efecto de la inversién propiamente
dicha es la inversa del Incremental
Capital Output Ratio [ICOR] que se
relaciona con la rentabilidad del
capital asociada a la construccion
del proyecto y la participacion del
capital en los sectores que se veran
influenciados de manera mas directa
por su implementacion. Finalmente,
para calcular el incremento en el valor
agregado sectorial, se asume que la
tasa de utilizacion, es decir, el ratio

entreel producto potencialy el efectivo
correspondiente a las proyecciones
para la economia peruana se mantiene
constante, y que la economia estara
sujeta a los mismaos ciclos economicos
que afectan a la linea de base durante
el periodo bajo analisis.

Se estima que los efectos por el lado de
la oferta sean ligeramente perceptibles
durante los primeros afos, que
corresponden a la construccion vy
mejoramiento de la infraestructura,
mientras que luego van cobrando cada
vez mayor importancia. Se espera que
los sectores mas beneficiados por
esta fase sean servicios, comercio y
manufactura, gracias a la dinamica
impuesta por el movimiento de
mercancias relacionadas al proyecto.

Como se deduce de lo anterior,
la metodologia trata de capturar
los enlaces que se producen en la
economia de la zona de influencia de la
infraestructura y los valora a través de
un modelo macroeconomico.

1.3 Medidas concretas

Se proponen las siguientes medidas de
politica:

a. Realizar un estudio comparativo
sobre las metodologias  que
actualmente aplica el SNIP y su
comparacion con las mejores
practicas internacionales en temas
como la estimacion de beneficios
indirectos.

www.agenda2011.pe
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b. Propiciar un debate entre expertos
acerca de la posibilidad de incluir
la metodologia propuesta en
este documento como parte de
la estimacion de los beneficios
indirectos en los proyectos de

inversion publica de infraestructura. a. Proyectar el valor agregado de la produccion sin
considerar la infraestructura (linea de base).

Metodologia para estimar los beneficios

indirectos (basada en CIUP, 2008]:

c. Capacitar a los consultores vy
funcionarios publicos responsables b. Identificar efectos del proyecto de infraestructura
de la formulacion y de la evaluacion en las fases de demanda y oferta.
de los estudios de preinversion

en la utilizacion de la metodologia C. Estimar el efecto de la inversion del proyecto

propuesta. sobre el producto potencial.

d. Sugerir que todos los proyectos de

. y A . d. Estimar el incremento en el valor agregado
inversion publica en infraestructura

comparando la linea de base con el producto

y los procesos de participacion del potencial.
sector privado en asociaciones
publico-privadas contengan

€. Usar la Matriz Insumo-Producto para estimar el

una estimacion detallada de los AT e e L

beneficios indirectos que poseen,
con el fin de diseminarlos hacia la
poblacion en su zona de influencia.

www.agenda2011.pe
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A diferencia

conglomerados

sistemas de

2. Conectividad urbana en Lima

2.1 Descripcion del problema

La opinion publica, autoridades vy
expertosreconocenqueel sistemade
transporte urbano en la ciudad de Lima
(STUL)® no funciona adecuadamente.
Las fallas estructurales del sistema
hacen que el servicio sea deficiente y
los tiempos de viaje altos’, el desorden
sea generalizado, exista un alto numero
de accidentes® y una significativa
contaminacion ambiental.

de |la tendencia en
urbanos de utilizar
transporte masivo, en

Lima el sistema se distingue por estar

atomizado.

6. El sistema de transporte incluye ademas de la
infraestructura, la organizacion del transporte
publico y privado, lo que a su vez incluye: vias para
vehiculos motorizados y no motorizados, vias
peatonales, sefializacion, semaforizacidn, etc. La
ciudad de Lima abarca Lima Metropalitanay Callac.

7. Segun Yachiyo y Pacific (2005] en 21 de las
principales vias de Lima la velocidad de viaje es de
20 km./hr. En hora pico e incluso en vias comao la
avenida Grauesta puedellegara10km./hr.Ademas,
un estudio del Banco Mundial (2006] sefiala que
en el STUL se pierden aproximadamente US$ 500
millones al afio sdélo en horas hombre y costos
operativos. Mas dramatico, PROEXPANSION [2008)
ha sefialado que estos costos serian del orden de
USs$ 800 millones.

8. De acuerdo a ISEV (2008], la tasa de mortalidad
por accidentes de transito en Lima -3,500 muertes
por cada millon de vehiculos- es el doble del
promedio latinoamericano y la mas alta de toda la
region.

A diferencia de la tendencia en
conglomerados urbanos de utilizar
sistemas de transporte masivo, en
Lima el sistema se distingue por estar
atomizado. El transporte publico se
caracteriza por la proliferacion de
vehiculos de pequefioc tamafio. Las
combis representan el 49% de la oferta
y el 33% de los viajes, los buses el 18
y 29% vy los microbuses el 33 y 38%,
respectivamente  [Banco  Mundial,
2006).

Al respecto, las acciones que viene

tomando la Municipalidad de Lima
parecen demasiado dehiles. Por
egjemplo, las vias troncales del
Metropolitano corresponden a un

sistema de transito rapido de buses
(TRB] que ha sido implementado en
otras ciudades con éxito. No obstante,
aun en caso se concreten este afio
parte de las vias de este sistema de 32
km., nos encontramos muy por detras
de otras ciudades de la region®.

El modelo de minima regulacion y
competencia directa del mercado
instalado en 1990 permanece hasta

9. Por ejemplo, ciudades que tienen entre 2 y 4
millones de habitantes como Cali desde el 2009,
Guayaquil desde el 2006, Goiana y Porto Alegre
desde la década de los 70 y Quito desde 1995,
cuentan con lineas de transporte masivo de entre
27y 49 km. Mientras que Bogota, con una poblacion
de 8 millones de hahitantes, comparable a la de
Lima, cuenta con 84 km. de via desde el 2000
(Menckhoff, 2005].

www.agenda2011.pe
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la fecha. Este consiste de firmas que
tienen permiso por rutas y operadores
individuales afiliados. Ademas de ello,
se estima que el 30% de los vehiculos
que circulan lo hacen informalmente.

Segun el Banco Mundial (2002] los
grupos pobres tienden a usar medios
de transporte mas “baratos”, que
consumen mas tiempo y encarecen
mas sus recursos. Ademas, los
mayores tiempos de viaje producen
cansancio y aburrimiento, y reducen
la productividad de las personas. Por
otro lado, las mujeres y nifios tienden
a ser mas vulnerables a accidentes de
transito y/o situaciones de violencia
durante el viaje. En este sentido, el
STUL refleja y acentua la pobreza
en lugar de compensarla de alguna
format®,

no ha sido capaz de satisfacer este
crecimiento y el transporte urbano
se ha convertido en un obstaculo de
la economia. Se requieren de mejoras
importantes en el sector que soporten
la senda de crecimiento economicoy de
reduccion de la pobreza.

2.2 Propuestas de politica

e proponen cuatro medidas
de politica. Las tres primeras
corresponden a las mejoras -

independientes del tamafio de |Ia
infraestructura- del funcionamiento
del STUL. La cuarta corresponde a
inversion en infraestructura.

2.2.1 Creacion de un organismo
autonomo regulador

Una  conectividad  inter-urbana €S g, o transporte urbano existen
esencial paro el crecimiento economico. importantes economias de escala por

, , ; lo que, como sucede en la practica
La economia  del pais exper/menta internacional, se deben priorizar
actualmente un auge importgnte % los sistemas de transporte masivo.
consecuentemente una subido de Ia

Ademas, por su naturaleza, el sistema
de transporte urbano de pasajeros
demanda por servicios de transparte.
Por esto, una conectividad inter-

requiere -dada una determinada
infraestructura- diversos niveles de
urbana es esencial para el crecimiento
economico. La economia del

coordinacion de las operaciones vy
regulacion de los servicios prestados

pais
experimenta actualmente un auge
importante y consecuentemente una
subida de la demanda por servicios
de transporte. Sin embargo, el sector

10. Narayan (2000]) sefiala que la ausencia de
carreteras, transportey agua (a niveles adecuados]
es vista como una caracteristica definitoria de la
pobreza.

www.agenda2011.pe

por las unidades transportadoras. El
sistema es actualmente desordenado
y no existe un organismo centralizado
que organice y autorice la operacion
de transportistas publicos. Debido a
lo anterior, es muy importante regular
la estructura existente tal como lo
realizan otros paises de la region a
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través de organismos
auténomos!t.

reguladores

2.2.2 Implementacion de incentivos
adecuadosaconductoresypeatones

Unido a lo anterior, se debe tambien
regular a conductores y pasajeros
de manera que se comporten
adecuadamente ya que esto constituye
la base para que el funcionamiento
del sistema sea seguro. La ineficacia
del actual sistema se demuestra
observando que, mientras el numero
de afectados aumentd en 50% en el
periodo 2001-2008, los patrones de
las causas de accidentes de transito
no cambiaron significativamente en
dicho periodo. Por ello, es importante
evaluar los patrones de conducta de los
agentes paraimplementar mecanismos
eficaces de incentivos. En esa linea,
se deberan proponer incentivos
positivos y negativos para regular el
comportamiento de conductores vy
peatones.

2.2.3 Mitigacion de la congestion
por el lado de la demanda

Ademas de la inversion  en
infraestructura, existen otras
medidas que ayudarian a mitigar
significativamente  los  problemas
de congestion urbana. Respecto
a la congestion, la FHWA (2005]'
utiliza, ademas de infraestructura,

11. Como en Argentina, Colombia, México, entre
otros.

12. La Federal Highway Transportation es la
division del Departamento de Transporte de
Estados Unidos especializado en autopistas.

mecanismos de  mitigacion  via
control de: (i] eventos que afectan
el flujo normal de trafico (incidentes,
obras], y; [ii) eventos que afectan la
demanda (fluctuaciones enddgenas
de la demanda). Con ello se busca
que el sistema de transporte no sea
afectado por eventos que pueden
ser controlables. Sin embargo, en la
ciudad de Lima aun no existen este
tipo de mecanismos implementados de
manera formal.

2.2.4 Inversion mas agresiva en
infraestructura

Por otro lado, la inversion en
infraestructura y financiamiento es
vital. En este aspecto se destacan
dos estrategias: la mejora de la red
vial y el uso de medios de transporte
masivo. Segun Yachiyo vy Pacific
(2005) para organizar y desarrallar
el STUL se necesitan de US$ 5,500
millones®® hasta el afio 2025. Esto
es un promedio de US$ 280 millones
anuales. Considerando que los ingresos
de la municipalidad de Lima en el 2009
fueron de US$ 300 millones, entonces
debe considerarse que el problema del
transporte urbano debe ser enfrentado
por el Estado como un objetivo
nacional dada la gravedad del caso y la
importancia de la ciudad de Lima, donde
se genera el 43% del producto nacional
(Banco Mundial, 2006]). Sin embargo,
se debe buscar la participacion del
sector privado para cubrir tal deficit
en la forma de asociaciones publico-

13. Coninversion en vias (43%), trenes (37%), vias
troncales [18%] y en administracion del sistema
(2%).

www.agenda2011.pe
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privadas o admitiendo iniciativas
privadas que estén ligados al Plan
Maestro de Desarraollo.

2.3 Medidas concretas

Se proponen las siguientes medidas de
politica:

a. Respecto de Ia
Sistema:

regulacion del

« Crear una autoridad reguladora
autonoma, con las mismas
atribuciones que los Organismos
Reguladores y, por lo tanto,
separada de las autoridades
politicas.

» Desarrollar un sistema
de transporte masivo [via
trenes o TRB] que permita el
aprovechamiento de economias
de escalay de densidad.

« Licitar los modos de transporte
y rutas de forma competitiva y
regular la entrada de operadores
transportistas nuevos.

b. Respecto de los usuarios:

» Redisedar el sistema de transito
y seguridad en relacion a los
problemas de coordinacion vy
cooperaciont,

» Delegar al regulador la autoridad y
responsabilidad de aplicar el plan
de seguridad vial existente.

14. Por ejemplo, sefiales de transito que producen
indefinicion o ausencia de reglas. O cuando los
peatones, pudiendo cruzar por la calzada en las
esquinas, prefieren cruzar en la mitad de la cuadra.

www.agenda2011.pe

. Respecto de Ia

» Mejorar y fortalecer el sistema
actual de penalidades a
conductores y peatones de forma
que los incentivas sean efectivos.

» Realizar campafias de educacion
civica a conductores y peatones.

. Respecto a las medidas contra la

congestion vehicular:

Institucionalizar un mecanismo de
mitigacion de congestion a traves
de la medicidn de la fiabilidad de las
rutasy la identificacion permanente
de incidentes de trafico, actividades
de construcciaon, condiciones
ambientales, fluctuaciones
endogenas del trafico y eventos
especiales.

inversion en
infraestructura:

Presupuestar la inversion en el
STUL segun el Plan Maestro de
Desarrollo al 2025 en el presupuesto
de la Municipalidad de Lima y en el
presupuesto general de la Republica.
Promover las asaciaciones publico-
privadas y permitir las iniciativas
privadas siempre que tenganrelacion
adecuada con el Plan Maestro.
Considerar las siguientes otras
fuentes de financiamiento:
tarifas, impuestos (vehicular y al
combustible], peajes y cargos de
congestion en vias beneficiadas
indirectamente.
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