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| Consejo de Politicas de Infraestructura (CPI) es una ini-

ciativa que reune a personas de reconocida trayectoria

publica y privada en el andlisis, generacion e implemen-

tacion de politicas de Estado relacionadas con la infraes-
tructura publica y sus servicios.

El Consejo, constituido en 2013, tiene como objetivo colaborar
con los responsables de la conduccion del pais en la elaboracion y
permanente actualizacion de una Politica de Infraestructura para Chi-
le; esta colaboracion del CPI se concretiza principalmente mediante
el didlogo y debate con distintos sectores de la sociedad.

Para Iograr tal objetivo, el CPl busca, tanto establecer las con-
diciones necesarias, como aportar ideas en orden a Iograr una vision
y una orientacion a largo plazo de iniciativas en este campo, su ex-
presion en proyectos concretos y su oportuna materializacion en una
perspectiva que integre consideraciones economicas y sociales. Tales
propuestas pueden servir como marco orientador para las decisiones
y acciones del Estado en esta materia.

Para el cumplimiento de su mision el CPIl desarrolla multiples
actividades y acciones de las cuales se puede encontrar una detallada
referencia en su sitio web www.infraestructurapublica.cl

CPI
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MENSAJE DEL PRESIDENTE
DEL CPI

s para mi muy grato presentar esta nue-
va publicacion del Consejo de Politica de
Infraestructura (CPI), entidad que tengo el
honor de presidir desde diciembre de 2018.

Con el apoyo de la Cdmara Chilena de la Cons-
truccion (CChC) se elabord un documento que in-
tenta corregir una de las grandes dificultades con
que cuenta el pais para la preparacion de politicas
publicas en el drea de la infraestructura, como la
falta de informacion confiable.

Esta publicacidon es un esfuerzo inédito sobre
la materia. Se ha recopilado informacién desde
distintas fuentes oficiales y se ha intentado su
compatibilizaciéon para determinar los montos de
inversion en infraestructura de uso publico, mate-
rializados por diferentes agentes inversores durante
los ultimos 11 afios. Las cifras podrian ser todavia
mds ajustadas, ciertamente, pero en ningun caso
impiden obtener conclusiones vdlidas.

El andlisis de la informacién contenida en este
documento permite concluir que la misién del CPI
tiene plena validez. Trabajar para dotar al pais de
politicas estables en el largo plazo, independiente-
mente de los gobiernos de turno, es un requisito de
crecimiento estable y de mayor bienestar para sus
habitantes. En ese sentido, el objetivo principal que
nos hemos propuesto, intensificar la inversion en
infraestructura, en equilibrio con el esfuerzo eco-
nomico global del pais es la expresion a través de

la cual se debiera manifestar nuestra decision de
alcanzar el desarrollo en el mediano plazo.

Para este efecto, conocer como ha evolucio-
nado la inversion en los afios recientes reafirma
nuestra mirada de futuro, la que contempla grandes
desafios para Chile. Uno de ellos, particularmente
relevante es contribuir a transformar el pais en un
gran centro de conectividad logistica y digital entre
el sur de Ameérica y el resto de las economias del
mundo. Cuando hablo de conectividad logistica,
sostengo que Chile, por ejemplo, podria consti-
tuirse en un verdadero Canal de Panama del sur
del continente, a través de la habilitacion de los
corredores biocednicos que, desde el sur de Brasil
y norte de Argentina podrian convertirse en una
supercarretera de flujo de bienes entre Ameérica del
Sur y las economias de Asia-Pacifico.

Esto haria de nuestro pais un verdadero centro
de operaciones digital en América del Sur, que brin-
daria a nuestros recursos humanos, la oportunidad
de alcanzar un nuevo nivel de expertise y desarrollo.
Es algo que sin ninguna duda beneficiaria a Chile y
al resto de las economias de la Region.

Eduardo Frei R-T.

Presidente
Consejo de Politicas de Infraestructura
CPI
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PROLOGO

NUESTRO ROL COMO CONSEJO DE POLITICAS
DE INFRAESTRUCTURA (CPI)

ntre los objetivos estratégicos que

se ha definido el CPl como centro de

ideas y propuestas para el disefio y

ejecucion de politicas de infraestruc-

tura, esta el dar seguimiento a las ac-

ciones emprendidas por los diversos
gobiernos en esta area. Pensamos que evaluar la
marcha de la inversion en infraestructura es una
tarea beneficiosa para todos: actores economicos,
Estado y poblacion en general.

La inversion en infraestructura publica res-
ponde en mayor o menor cuantia a las decisiones
de las autoridades, aunque ciertamente todas las
industrias que integran el sector de la infraestruc-
tura dependen de una u otra forma de politicas
publicas; el atractivo de invertir en infraestructura
de uso publico, de acuerdo a las demandas de los
usuarios, se desprende del caracter de tales poli-
ticas. Conocer el comportamiento de cada una de
las industrias del sector de infraestructura resulta
entonces necesario para evaluar su marcha. En-
tendemos ademas que las politicas publicas de-
ben perseguir propositos muy compartidos en el
pais, como promover un crecimiento econémico
inclusivo y por esa via asegurar mayores niveles
de bienestar para sus habitantes.

La tarea de reunir y compatibilizar informacion
estadistica de base para evaluar la marcha de las po-
liticas publicas sectoriales, y de ahi proponer cursos
de accion para optimizar su aporte al desarrollo del
pais, no fue facil. La disponibilidad de informacion
€s precaria y su acceso no resulta expedito. Sin em-

bargo, nos pareci¢ que debiamos enfrentar la tarea
con los antecedentes disponibles y, de ser posible,
a partir de mejores bases de datos publicos avanzar
posteriormente en la entrega de una informacion
cada vez mds completa. El resultado de este primer
esfuerzo es el Reporte de Infraestructura que ahora
estamos presentando.

INFRAESTRUCTURA:
UN SUSTENTO DEL DESARROLLO

Uno de los factores claves para el desarrollo de
los pafses es su dotacion de infraestructura. La
infraestructura fisica es la base sobre la cual los
seres humanos realizan la mayor parte de sus ac-
tividades: se vive en casas, se estudia en colegios
y universidades, el trabajo se efectia en oficinas
y fabricas, para desplazarse se utilizan calles y
lineas de ferrocarril abiertas y subterraneas, los
problemas de salud se atienden en consultorios
y hospitales, y se disfrutan las expresiones cul-
turales en museos, teatros y areas verdes, entre
otras. Es posible consumir agua potable porque
hay redes de purificacion y distribucion, ademas
existen formas de evacuacion de aguas servidas
que impiden la contaminacion de nuestro espacio
urbano. Nos informamos a través de la radio,
la TV e Internet porque hay emisoras y plantas
generadoras de energia eléctrica.

Practicamente en todas las actividades huma-
nas se requiere de infraestructura. En verdad, hoy
en dia, son muy raras las que no se sustentan en
ella. Esto es lo que, en un nivel agregado, se aso-
cia a la civilizacion desde tiempos inmemoriales.
Cuando se hace referencia a diferentes culturas,
[lama la atencidn, entre otras cosas, las ruinas

que nos recuerdan o dan a conocer parte del nivel
de desarrollo que alcanzaron. El grado y la calidad
del desarrollo que nuestro pais podrda mostrar
a las generaciones futuras se estdn dibujando
hoy a traves de las obras de infraestructura que
estemos construyendo.

La infraestructura se asocia a multiples roles
a través de su vinculo inseparable con actividades
vitales de la humanidad. Los urbanistas, por ejem-
plo, hacen resaltar la importancia de los espacios
publicos para la convivencia social y la recreacion en
el disefo de ciudades de calidad. Los economistas
e ingenieros, por su parte, enfatizan los efectos
de la infraestructura sobre

NUESTRO APORTE COMO CPI

En el estudio que sigue, elaborado por el CPI con
el apoyo de la Camara Chilena de la Construccion
(CChQ), hemos querido presentar cifras y antece-
dentes que vinculan de forma innegable y directa la
inversion en infraestructura con la competitividad
economica y la calidad de vida de las personas. Es
una constatacion de la maxima importancia, aun-
que no siempre bien asumida por los tomadores
de decisién publicos y privados; existe consenso
respecto de la importancia de esta dimensién en
nuestro desarrollo, pero siguen siendo numero-
sos los factores que inciden en que los recursos

y esfuerzos por dinamizar

la produccion, el empleo, la h I—A |NFRAESTRUCTU RA mds esta actividad se pos-

competitividad y la eficiencia
de las actividades producti-
vas. Mejores caminos signifi-
can mayor seguridad para los
usuarios, menores tiempos
de transporte y menor riesgo

SE ASOCIA
DIRECTAMENTE
AL DESARROLLO

terguen recurrentemente.
Estimamos que es necesario
otorgarle a la infraestructura
la relevancia que le corres-
ponde en el proceso de de-
cisiones nacionales.

de dafio para las mercaderfas, ECONC’)M ICO Y SOCIAL”

puertos bien equipados per-
miten despachar mds carga en menos tiempo, entre
otros beneficios evidentes.

Una mayor competitividad econdmica se traduce
en una mayor capacidad de colocar nuestros pro-
ductos exportables en los mercados internacionales
y, en consecuencia, en mayores ingresos. Asi, la
infraestructura se asocia directamente al desarrollo
econdomico y social. En relacion con el mercado
interno, recordemos que, hasta la construccion del
ferrocarril en el Chile decimonodnico, habia que re-
correr el pais a caballo o en barco. Actualmente, la
combinacion de aeropuertos y autopistas permite
llegar en mucho menos tiempo, con mayor confort,
costos mas reducidos y menos accidentes, a todas
las ciudades mas importantes del pais.

En el documento que
presentamos se pasa revista a la inversion en in-
fraestructura que ha realizado el pais a lo largo de
casi una decada y media, considerando la que lleva
a cabo el gobierno con recursos publicos, las que
se ejecutan por via de concesiones y las que realiza
una muestra de empresas publicas y privadas. Hasta
donde sabemos, no se habia abordado un esfuerzo
de recoleccion de datos para identificar la inversion
en infraestructura de uso publico. Esto no es sor-
prendente. Una rdpida revision internacional lleva a
la conclusion que son pocos los paises del mundo
que recopilan esta informacion y Chile no es una
excepcion. En general, las referencias derivan de
informacion parcial e incompleta que no refleja con
precision el esfuerzo de inversion en infraestructura
publica que se lleva a cabo en los diferentes paises

1 Disponible en:_https://www.iadb.org/es/noticias/anuncios/2016-08-30/base-de-datos-sobre-infraestructura-en-america-latina-y%2C11544.html|

CPI
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(ver por ejemplo el proyecto Infralatam del BID,
CAF y Cepal que tiene datos con cobertura limi-
tada hasta 2013"). Disponer de informacidn certera
es una condicién necesaria para elaborar politicas
publicas que permitan hacerse cargo del déficit de
infraestructura. Este documento es un primer paso
en esa direccion, el que necesariamente deberia
perfeccionarse en el futuro.

LA INFRAESTRUCTURA DE USO PUBLICO Y
SU RELEVANCIA PARA LA COMPETITIVIDAD

La estrategia de desarrollo del pais en las ultimas
cuatro décadas se ha fundado en integrar decidi-
damente a nuestra economia con los mercados
internacionales. Los motores de crecimiento de un
pais pequefio como el nuestro, pero con un alto
potencial productivo, consisten en nuestra capa-
cidad de producir y colocar en el mercado global
los productos y servicios en los que tenemos ven-
tajas competitivas. No es suficiente, sin embargo,
contar con algunas ventajas naturales como, por
cierto, las tiene Chile, es necesario ademds que
esas ventajas puedan expresarse en plenitud. Un
requisito esencial es disponer de servicios logis-
ticos de alta calidad que “acerquen” a los pro-
ductores locales a los mercados internacionales al
menor costo posible. Este es un objetivo que hoy
en dia estad lejos de alcanzarse. En Chile, el costo
de los servicios logisticos de nuestros productos
exportables— que incluye los servicios que brinda
la infraestructura —alcanza en promedio el 18%,
en los paises de la OECD, organizacion a la que
pertenecemos, este costo es solo del 9%. Para ser

integralmente competitivos esto es, descontado
el factor precio asociado a ventajas comparativas
naturales— requerimos de un esfuerzo significativo
en toda la cadena logistica.

Para el Informe Global de Competitividad del
Foro Econdémico Mundial (FEM), el primer pilar de
la competitividad de un pais son las instituciones y
el segundo es la infraestructura®. De acuerdo con
el Indice de Competitividad del mismo Foro, Chile
paso del lugar 30 en 2006 al lugar 33 en 2018°.
Gran parte de esa caida se debe a que en el pilar de
infraestructura pasamos del lugar 30 al lugar 41 en ese
mismo lapso, despues de haber caido a la posicion
45 en 2016. Entonces, y de acuerdo a este indicador,
hemos perdido competitividad como consecuencia
de un rezago en nuestra infraestructura.

Algo similar ocurre con la medicion Logistics
Performance Index (LPI), del Banco Mundial, donde
pasamos del lugar 35 en 2007 al lugar 46 en 2016
para luego repuntar al lugar 34 en 2018 (Grafico
1). Este indice, que recoge la percepcién de actores
en diferentes puntos de la cadena logistica, es muy
significativo para la determinacion de politicas que
permitan intervenir en los factores mas criticos.
De acuerdo con la directora del estudio, Caroline
Freund, lo importante de la cadena logistica es que
ella siempre estd determinada en Ultima instancia
por el “eslabon mds débil””.

Es interesante destacar que el puntaje de Chile
en LPI fue de 3,25 tanto en 2007 como en 2016,
mientras que en ese lapso nuestra posicion relativa

2 Chile generalmente esté bien evaluado en cuanto a sus instituciones, siendo la administracion macroeconémica una de nuestras principales fortalezas

dentro de esta categor\'a

3 Tanto el FEM como el Banco Mundial, hacen estas evaluaciones a partir de encuestas, asigndndole un puntaje a cada dimension. Esos puntajes se
agregan para formar una categorfa, en el caso que nos interesa “infraestructura’, y luego las categorfas se agrupan para formar un indice global de com-
petitividad. A mayor puntaje, mejor posicion en el ranking asignando el nimero 1 al pais de mds alto puntaje y asi sucesivamente

4 El nimero de paises incluidos en la evaluacion ha ido aumentando, de forma que hoy se evalia a més de 140 paises en ambas instituciones
https://www.worldbank.org/en/news/infographic/2018/07/24/logistics-performance-index-2018

5 Durante este perfodo Panamd construy¢ una “segunda via” del canal interocednico. Junto con permitir el transito de naves mucho mayores, la infraes-
tructura asociada —puertos, ferrocarril, centros de acopio y distribucion y aeropuertos—también fue objeto de renovacion y expansion

CPI

v CHILE: LOGISTICS PERFORMANCE INDEX
Puntaje eje izq, Ranking eje der (invertido)
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Fuente: Banco Mundial, Logistics Performance Index: https://Ipi.worldbank.org/about

descendid del Iugar 32 al 46. En 2018, a su vez,
nuestro puntaje se elevd a 3,32 lo que permitid
subir en el ranking al lugar 34. A pesar que nuestro
puntaje en 2018 fue superior al de 2007, nuestra
posicion en el ranking mundial fue mds baja. En
promedio, entre los afios 2012 y 2018 Chile ocupa

el lugar 40 entre los 160 paises investigados. En
otras palabras, mantenerse en el mismo nivel o
puntaje implica perder competitividad en relacion a
los demas paises. El factor infraestructura ha sido
determinante en las variaciones que ha experimen-
tado nuestra posicion en el ranking global.

(7\{{[«e)"]1 Efecto de infraestructura en el ranking LPI.

v CHILE Y PANAMA: LPI E INFRAESTRUCTURA
Puntaje infra (izq) y LPI Panama (der invertido)
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Fuente: Banco Mundial, Logistics Performance Index, ibid
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Para poner la evolucion del caso chileno en pers-
pectiva, consideremos a Panamd, pais que compite
con Chile por ser el mejor ubicado de América La-
tina en el ranking del LPI. Panama, en el periodo
2007-2018, ascendid en LPI de la posicion 54 a la
38, superandonos en 2016 por seis lugares, debido
a sus constantes incrementos de puntaje en la ca-
tegoria infraestructura®. En 2018, Chile nuevamente
superd a Panama por cuatro posiciones, reflejando
un fuerte aumento en su puntaje en esta categoria,
de 2,77 puntos en 2016 a 3,21 en

bacion ambiental y, crecientemente, ciudadana, para
finalmente construirlos y ponerlos en operacion. En
un proyecto de gran envergadura, como una linea
de Metro, un hospital o una autopista, este proceso
puede tardar entre seis y diez afos.

Frente a tales horizontes de tiempo es nece-
sario preparar carteras de proyectos y programas
de inversion, que sean capaces de anticipar los
desafios que el pais enfrentard en el futuro. De-

bemos proyectar las demandas

2018. (Grafico 2) “ESTIMAMOS QUE esperadas. Ellas se originaran

por la propia evoluciéon de los

En resumen, si queremos per- ES N ECESARlO sectores productivos, por los

sistir en nuestra estrategia de de-

requerimientos de la sociedad

sarrollo y ser un pais altamente OTORGARLE A LA y por los nuevos desafios del
competitivo —con el propdsito de INERAESTRUCTURA pais en diferentes dmbitos. La

asegurar altas tasas de crecimiento

discusion acerca del Puerto de

e ingresos—tenemos que hacer un LA RELEVANCIA QUE Gran Escala de San Antonio y

esfuerzo sostenido por mejorar la

la urgencia de una decision al

disponibilidad y calidad de nues- | E CORRESPONDE EN respecto, por ejemplo, estd re-

tra infraestructura. Esto es todavia

lacionada con los cambios que se

mdas necesario en momentos en EL PROCESO DE prevén en la industria de carga

que la economia mundial tiende a

desacelerarse con el consiguiente DECIS'ON ES

naviera. Se sabe que los navios
crecientemente van alcanzando

efecto en los precios de nuestros " dimensiones tales que, en au-
° NACIONALES )

principales productos exportables.
La competitividad del pais en la
arena global estard cada vez mds asociada a la dismi-
nucion de los costos de nuestra cadena logistica y, por
consecuencia, a la calidad de nuestra infraestructura.

LOS DESAFIOS DE CHILE EN INFRAESTRUCTURA

Una caracteristica de la infraestructura de uso publico
es su lenta gestion y desarrollo. Por su naturaleza
y tamafio, los proyectos tardan en ser disefiados,
después requieren transitar por los procesos de apro-

sencia de inversiones mayores,

dificilmente podran ser atendidos
en los puertos nacionales. Tales inversiones no
solo tienen que ver con la capacidad de los puertos
propiamente, sino con sus sistemas de apoyo para
el manejo de grandes volumenes de carga, como
las que transportan esas nuevas naves.

Esta capacidad de anticipacion es fundamental
para mantener o superar nuestra posicion relativa
en la escala de competitividad mundial. No hacerlo
es exponerse a la congestic’m, con sus negativas

6 No toda la congest\c’m, sobre todo la urbana, dice relacion con falta de nuevos proyectos. Casi todas las grandes ciudades del mundo padecen
de importantes grados de congestion y es posible que eso no tenga solucion en el futuro previsible: el aumento de la flota vehicular simplemente
supera la capacidad de expansion de la infraestructura. De ahi que se busque “optimizar” el uso de la infraestructura existente, como el uso del

TAG o televia, que facilita la circulacion de vehiculos

consecuencias sobre la calidad de los servicios que
presta la infraestructura y los costos asociados al
transporte de personas y mercancias. El fendmeno
de la congestién se debe, en importante medida,
a la dilacién en la puesta en marcha de nuevos
proyectos, o a la falta de optimizacién o expan-
sion de los existentes. Es lo que ha ocurrido con
el aeropuerto Arturo Merino Benitez de Santiago y
otros terminales en importantes ciudades del pals.
Lo mismo sucede con la Ruta 5 en las salidas de
Santiago®. Desde luego, la congestion tiene otros
costos econdmicos importantes, sobre todo en ac-
cidentes y tiempo perdido.

En el caso de hospitales, recintos carcelarios
y otras infraestructuras de cardcter social, se
constata una deficiencia de oferta mas que un
tema de congestion. Han quedado en evidencia
las negativas consecuencias para el proceso de
desarrollo de Chile de dilatar decisiones en esta
materia. Deficientes recintos carcelarios llevan a
bajas tasas de reinsercion de las personas pri-
vadas de libertad. Hay paises europeos donde la
reinsercion ha tenido tanto éxito que se estdn
cerrando cdrceles. Asi, se reintegra a las personas
al aparato productivo y se gana dos veces: hay
menos presos que mantener y los antiguos, ahora
estan produciendo. El mismo razonamiento aplica
para el caso de los hospitales.

Uno de los atributos de los proyectos de in-
fraestructura publica es que abre nuevas posibili-
dades a la accion de las personas. Cuando se cons-
truye un puente, y se dejan de utilizar barcazas o
balsas para acceder de un lado a otro de un rio, se
incorporan territorios al uso cotidiano que de otra
manera son dificiles de aprovechar. Eso ocurrio
cuando el ferrocarril avanzo al sur de Chile y se
expandi¢ la frontera agraria, también sucedio con el
tunel de Lo Prado y luego la autopista Ruta 68, que
facilitaron y acortaron los viajes entre Valparaiso y
Santiago teniendo ademds una gran relacion con la
expansion inmobiliaria de la Region de Valparaiso,

'
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como con la progresiva conurbacion de estas dos
macro ciudades. Tales casos, y muchos otros, su-
ponen prever nuevas demandas, aunque también
reconocer que ciertos proyec-
tos podrian tener la capacidad
de generar una necesidad que
en la actualidad no existe y
que puede no expresarse si la

“EL FENOMENO DE
LA CONGESTION SE

Chile en un determinado momento a través de una
forma nueva de financiamiento, como fue el Programa
de Concesiones que se puso en marcha a principio
de la década de 1990, que tuvo
una evolucion muy positiva hasta
mediados de la década pasada.
De ahi en adelante, no ha sido
posible recuperar los niveles de

obra no se construye. Pensar  DEBE EN IMPORTANTE inversion realizada a través de

la infraestructura a partir de

los mecanismos de asociacidn

esa potencial queda entonces M EDl DA, A LA D”_AC|ON publico-privada, a pesar de los

estrechamente asociado a una
mejor comprension sobre los

EN LA PUESTA EN

esfuerzos realizados por los tres
dltimos gobiernos. En la actua-

motores que impulsardn el MARCHA DE NUEVOS lidad, segun declara un alto fun-

pais hacia los niveles de de-
sarrollo que las autoridades,
gobierno tras gobiemo, han
comprometido para el 2030.

NUESTRAS CARENCIAS
Existe un alto grado de con-

sobre la importancia de prever
y anticiparse en el desarrollo de
infraestructura; pero los gobier-
nos en las Ultimas décadas han
sido reacios a comprometerse con una politica publica
para abordar este desafio de una manera global e inte-
grada. Lo que si ha habido es un esfuerzo por resolver
los cuellos de botella mds acuciantes que enfrentaba

PROYECTOS, O
A LA FALTA DE
OPTIMIZACION
O EXPANSION
senso entre los especialistas, DE LOS
EXISTENTES”

cionario de gobierno, "mas que
una politica de infraestructura,
lo que hay es un listado de pro-
yectos que se hacen cargo de
abordar asuntos especificos que
ya se han manifestado como
problemas serios y requieren
atencion prioritaria”.

Esta forma de abordar los de-
safios de la infraestructura para el
desarrollo nacional es altamente
ineficiente: no nos permitira al-
canzar una mejor posicion dentro de la competitividad
mundial, invertiremos en infraestructura de uso publico
solo cuando haya que hacerse cargo de altos niveles
de congestion o insuficiencias evidentes en la dotacion

7 Rivera, Jorge y Patricia Toledo (2004). Efectos de la infraestructura publica sobre el crecimiento de la economia, evidencia para Chile. Estudios de

Economia, vol 31, No. 1, Junio

Idrovo, Byron Javier (2012). Public Infrastructure, investment and economic gr'owth in Chile. Camara Chilena de la Construccion (2012 actualizado en 2014)

8 Las cifras de aumento del PIB en el texto suponen un PIB de USS 270.000 millones. EI multiplicador de la inversidon es una manera de medir el
impacto de aumentar la inversién sobre la economia. Se mide como la variacién en el PIB en relacion con la variacion de la Inversion. El concepto es
relativamente simple de comprender. Cuando un agente economico, por ejemplo el gobierno, invierte en una obra, las empresas contratistas contratan
gente y compran insumos. Estas empresas y sus empleados realizan compras a terceros los que a su vez tendrén que hacer compras a otros y asf su

cesivamente. Esta cadena de gastos nuevos es una serie cuyo valor se puede calcular y que depende de multiples factores, incluyendo la tasa de ahorro
de los trabajadores y la apertura de la economia. Mientras mayor sea el ahorro de los trabajadores y el componente importado de la produccion, menor
sera el efecto multiplicador de la inversion. Los estudios citados se refieren a inversion en infraestructura ya que cada tipo de inversion, en principio,

tiene un multiplicador diferente

9 Se "paga” es una forma de expresar que la produccion aumenta mds que la inversion inicial. En la practica en un pais como el nuestro, con una carga
impositiva en torno a 20% del PIB, el gobierno recupera en forma de impuestos un quinto del aumento de la produccion

de soporte para realizar las funciones economicas y
sociales que corresponden a nuestro nivel de desarrollo,
ni seremos capaces generar nuevas oportunidades para
potenciar plenamente las capacidades de nuestro terri-
torio. Bajo esa mirada, la inversion en infraestructura
no ha despegado, restringiendo nuestras posibilidades
de crecimiento. Es tal vez una de las razones que nos
hacen mirar con cierta resignacion que nuestro PIB
tendencial no supere un mediocre 3%.

Estudios empiricos de organismos internacio-
nales, utilizando datos de 88 paises a lo largo de
40 afios, estiman que la elasticidad de la produc-
cién (PIB) respecto de la inversidn en infraes-
tructura fluctda entre 0,11 y 0,23. Los estudios
nacionales confirman estas estimaciones’. Si apli-
camos esos pardmetros a Chile, por cada 10% de
aumento de inversion en infraestructura publica,
es razonable esperar que el PIB crezca entre USS
2.970 millones y US$ 6.210 millones®. Como los
servicios que presta la infraestructura perduran
por muchos afos, los aumentos esperados de la
produccion son verdaderamente importantes. Esto
significa que la inversion en infraestructura “se
paga” con mayor produccion en un plazo inferior a
10 afios y sigue ofreciendo sus servicios de ahi en
adelante. Pensemos, por ejemplo, en los tuneles
del Metro que en ciudades como Londres tienen
mas de 100 afos y siguen prestando servicios’.

Al elevar la productividad de las actividades eco-
némicas y sociales, las inversiones en infraestruc-
tura también aumentan el PIB potencial; es decir,
la capacidad de produccion del pais, mejorando las
condiciones para que el esfuerzo actual de crecimien-
to se sostenga en el tiempo. Esto ocurre porqgue la
inversion en infraestructura complementa la inversion
privada. Por ejemplo, se necesitan caminos para po-
der llevar la produccién de un campo o una fabrica a
los puertos para exportarla, o a las ciudades para sa-
tisfacer las necesidades de consumo de la poblacion.

Las ventajas de aumentar la inversion en in-
fraestructura también se pueden evaluar a traves de
medir lo que perdemos cuando no invertimos en ella.
Este es el enfoque adoptado por el BID en su ultimo
Informe Macroeconomico de América Latina y el
Caribe®. En palabras del BID, "Los costos estimados
de no invertir para ampliar los stocks de capital
en los sectores de infraestructura son grandes y
aumentan a lo largo del tiempo. En promedio, se
estima que el costo de no anadir capital nuevo a los
stocks existentes cuesta a los paises seleccionados
de Ameérica Latina y el Caribe [Argentina, Bolivia,
Costa Rica, Chile, Jamaica y Perul, aproximada-
mente un punto porcentual de crecimiento del PIB
el primer afio”. En el caso de Chile, esto significaria
una pérdida de unos USS$3.000 millones en el pri-
mer aflo de no hacer inversiones que aumenten la
cantidad (stock) de infraestructura disponible. Mas
aun, sigue el BID, "El costo podria aumentar hasta
15 puntos porcentuales de crecimiento perdido si la
politica persiste a lo largo de 10 afios”. Desde luego,
como ya seflalamos, la inversion en infraestructura
también mejora la productividad de la economia, la
que podria aumentar hasta en un 75% si la dispo-
nibilidad de infraestructura fuera similar a la de la
OCDE, de acuerdo a los célculos del BID.

NUESTRA PROPUESTA

La evidencia disponible nos permite concluir que
no solo es necesario invertir en infraestructura —y
ojala con una mirada de largo plazo—, sino que
resulta rentable hacerlo y costoso no hacerlo. Una
estrategia de desarrollo nacional debe considerar la
necesidad de aumentar sistematicamente el stock
de infraestructura de uso publico, mejorar su calidad
y optimizar su utilizacion. Estas son tareas perma-
nentes que, para ser exitosas requieren un enfoque
estrate’gico,. es decir, establecer objetivos claros
y plazos bien definidos, con metas cuantitativas
factibles de ser medidas regularmente.

10 BID (2019), capitulo 7. Disponible en https://flagships.iadb.org/es/MacroReport2019/Construir-oportunidades-para-crecer-en-un-mundo-desafiante
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Un elemento esencial de cualquier politica de
infraestructura sustentable en el largo plazo es la
generacion y procesamiento de la informacion sobre
las inversiones que, en esta materia, realizan los
distintos actores. Asi, se podrd
disponer de informacién oportu-
na y de calidad para la toma de
decisiones, medir el avance res-
pecto de las metas establecidas
y evaluar la consistencia entre lo
realizado y los objetivos plantea-
dos. Es precisamente el sentido
basico de este Reporte: producir
informacion sobre la inversion que
realiza el pais en infraestructura de
uso publico, a partir de las fuentes

El crecimiento de la economia, y el consecuente
aumento de la recaudacion tributaria, debiera ser
suficiente para cubrir cualquier diferencia.

Estamos haciendo men-

"UNA ESTRATEGIA  cion 2 realidades concretas y

DE DESARROLLO

NACIONAL DEBE
CONSIDERAR
LA NECESIDAD
DE AUMENTAR

no solo a teoria abstracta ni
a buenas intenciones difusas.
La infraestructura publica tiene
efectos directos en la calidad
de vida de las personas y en la
construccion de una sociedad
mads inclusiva. Por ejemplo, la
expansion de Santiago, como la
mega urbe que es hoy en dia,
muestra los desafios que de-

publicas disponibles. Es un tra- SlSTEMATICAM ENTE bemos abordar. Para integrar

bajo que se realiza por primera
VEZ en nuestro pais y entrega los
grandes numeros de la inversion

EL STOCK DE

plenamente a los habitantes
de las comunas periféricas a
los beneficios que ofrece la vida

en infraestructura publica en el |NFRAESTRUCTU RA urbana, es fundamental contar

ultimo tiempo. Esperamos que
las estadisticas y bases de datos
publicos vayan mejorando para asi
avanzar en la precision y repre-
sentatividad de las cifras, a la vez
que posibilitar estudios compa-
rados con los pocos paises que
disponen de buenas estadisticas
sobre la materia.

Las cifras que presentamos en este Reporte de-
muestran que la participacion del sector privado es
indispensable para la expansion de nuestra infraes-
tructura y su gestion. Una parte de la inversion priva-
da se podra pagar con los beneficios que ella reporta
a sus usuarios directos; es decir, con tarificacion.

DE USO PUBLICO,
MEJORAR SU
CALIDAD Y
OPTIMIZAR SU
UTILIZACION”

con transporte publico eficiente
que no solo reduzca los costos
y tiempos de viaje, sino que
facilite la movilidad desde los
sectores habitacionales hacia
los centros laborales, culturales
y de recreacion.

Un estudio realizado por la
Fundacion Techo en 2015", que
examind la importancia del transporte publico como
elemento de superacion de la vulnerabilidad, revelo
que mas del 70% de los campamentos existentes en
ese momento en la capital poseian mala o muy mala
accesibilidad, de los cuales el 14% simplemente no
contaba con transporte publico.

11 Makito Shirahige y Juan Correa (2015). "La desigualdad en el acceso al transporte publico en el drea metropolitana de Santiago: Andlisis mediante la apli-

cacion del modelo PTAL en campamentos y villas de blocks”

12 Ministerio de Medio Ambiente (2011). "Informe del Estado del Medio Ambiente. La Organizacion Mundial de la Salud ha fijado como minimo

aceptable 9 m2/hab.”

13 La mala distribucion de infraestructura y servicios relacionados no se limita a la infraestructura publica. Por ejemplo, las comunas de menores ingresos

d\spomen de menos farmacias, supermercados, cines, peores servicios

En otros dmbitos también relevantes para la cali-
dad de vida de las personas, las diferencias son signi-
ficativas. Las comunas de ingresos mas altos del Gran
Santiago poseen mayor superficie de dreas verdes
por habitante que las de ingresos mas bajos. Asi,
por ejemplo, la comuna de Vitacura registra 56,2 m?/
habitante de areas verdes, la cifra mas alta, mientras
que la comuna de EI Bosque dispone de solo 1,8 m%/
habitante, la tasa mas baja‘z. Algo parecido ocurre
con proteccion policial, acceso a servicios publicos,
escuelas y otros servicios relacionados con la dispo-
nibilidad de infraestructura de uso publico®.

Si nos proponemos alcanzar la calidad de vida de los
paises desarrollados, debemos resolver como aumenta-
mos los recursos destinados a ello y como elevamos su
estandar para todos los habitantes de nuestro territo-
rio. Debido a la necesidad del Estado de hacerse cargo
de las legitimas demandas sociales en educacion, salud
y pensiones, por mencionar solo tres, sera necesario
encontrar medios para reforzar la participacion del sec-
tor privado en los diversos aspectos de la generacion y
gestion de infraestructura de uso publico.

Como lo han sefalado diversos organismos na-
cionales e internacionales, el pais cuenta con fi-

nanciamiento privado para este esfuerzo. Lo que
falta son programas de inversion con proyectos bien
disefados, debidamente evaluados y con una ade-
cuada distribucion de riesgos, en los que el sector
privado pueda participar.

En esas tareas el rol del Estado es insustituible.
De ahi la importancia que el CPI le ha asignado
a promover politicas publicas de inversion en in-
fraestructura que tengan una mirada de largo pla-
7o, estratégica, que sean ejecutadas como politicas
de Estado y no cambien con cada administracion
presidencial. El caso del Metro de Santiago es un
buen ejemplo de tales politicas.

En el documento que sigue presentamos la
evidencia que hemos podido recabar y ofrecemos
algunas consideraciones sobre el comportamiento
de la inversion en infraestructura de uso publico
en Chile durante el periodo 2005 - 2018.

Carlos Cruz L.
Director Ejecutivo
Consejo de Politicas de Infraestructura
CPI
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ANTECEDENTES Y
CONCLUSIONES GENERALES

Autor: Luis Eduardo Escobar F. Economista U. de Chile; Master en Economia, U. de Maryland (EEUU)

a inversidn sostenida que realiza un pais en

el tiempo, ademas de su impacto sobre la

produccion y el empleo en cada momento,

generalmente esta anticipando los niveles

de crecimiento, desarrollo y bienestar que
alcanzard en el mediano y largo plazo. La inversion
en infraestructura publica, de acuerdo con estudios
en distintas partes del mundo, es tanto o mas signifi-
cativo que la inversion directamente productiva. Eso
explica la relevancia que adquirio la inversion publica
en infraestructura de uso publico en las discusiones
internacionales de politica econémica a partir de la
Gran Recesion 2008-09. No hay logros significativos
en crecimiento, progreso y calidad de vida en ausencia
de inversion persistente en obras de uso publico.

La inversion en infraestructura de uso publico, ade-
mas de reconocerse y utilizarse, debiera registrarse
acuciosamente para fines de diagnostico del desarro-
llo y evaluacion de politicas publicas. En Chile, no
disponemos de estadisticas completas y consistentes
sobre este tipo de inversion. Es un déficit que debiera
corregirse a la brevedad. Sin embargo, el documento
que ahora presentamos, en un esfuerzo inédito sobre la
materia, ha podido reunir y compatibilizar informacion
de distintas fuentes oficiales y privadas sobre los mon-
tos de inversion en infraestructura de uso publico en
los ultimos 11 afios. Las cifras podrian ser todavia mds
ajustadas, ciertamente, pero en ningun caso impiden
formular conclusiones validas.

En las Ultimas tres décadas, la inversion en in-
fraestructura publica en el pais registra un desplie-
gue notable, en la que han participado el Estado, el
sector privado y, en forma particularmente exitosa,

los mecanismos de asociacion publica-privada. Sin
embargo, en los ultimos diez afios la inversion en
infraestructura de uso publico revertio fuertemente
su desempefio, creciendo a una tasa promedio de
2,7% anual, por debajo de la tasa de 3,1% promedio
a la que crecio el PIB. En parte, esto se debe a que
esta inversion no ha podido mantener una autono-
mia relativa respecto de las coyunturas politicas ni,
comprensiblemente, de los vaivenes del escenario
econémico internacional y su impacto decisivo en
el precio del cobre y las finanzas del pals.

El destino sectorial de la inversion en infraestructura
de uso publico, por su parte, ha respondido a priorida-
des mas o menos incuestionables en la sociedad, aunque
también a presiones que se dejan sentir sobre los go-
biernos. Se trata de una combinacion inevitable en cierto
grado, aunque la volatilidad de los montos y destinos de
la mencionada inversion podria reducirse, ajustando asi
la inversion a un plan mas estable de mediano y largo
plazo, esto es, a un compromiso consensuado y sélido
para lograr una sostenida inversion en infraestructura
publica a través del tiempo.

Tal compromiso debiera expresarse tanto en la
generacion permanente de proyectos de inversion en
las dreas deficitarias, como en una creciente propor-
cién de la inversion de la infraestructura publica dentro
del esfuerzo economico general del pals; los antece-
dentes recogidos en este documento permiten pro-
poner fundadamente, un aumento de la inversion de
la infraestructura de uso publico para que alcance un
porcentaje mas estable y significativo del PIB nacional,
contribuyendo asi a un mayor y mejor desarrollo del
pafs y sus habitantes.
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INTRODUCCION

1.1 Las cifras del presente documento demuestran
que en las Ultimas tres décadas Chile ha realizado un
esfuerzo de inversidn en infraestructura publica que
puede calificarse como impresionante. La realidad del
pais hoy en dia en obras de uso publico no nos deja
de sorprender a quienes las vemos como parte del
paisaje cotidiano, y aun mds a cualquier observador
externo. La economia chilena, de ingresos medios
dentro del concierto global, ha podido mostrar una
trayectoria mas que positiva en su infraestructura pu-
blica en los ultimos 25 afios, superando restricciones
que parecian insalvables.

Hasta mediados de la década de 1990, Chile no
tenfa autopistas. Los ultimos tuneles de relevancia, Lo
Prado y el de la Autopista Los Libertadores, fueron
construidos 20 afios antes y el segundo aun no tenia
pavimento. El abastecimiento eléctrico y de agua
potable era incierto y en muchos lugares, incluso
urbanos, simplemente no habia redes publicas. Los
caminos interurbanos y las calles de las ciudades
muchas veces eran de tierra.

El terminal de pasajeros del principal aeropuerto
del pafs era un galpon. Los puertos apenas tenian al-
gunas gruas y manejaban muy pocos contenedores. Los
volimenes de comercio exterior eran unas diez veces
menores que los actuales, pero aun asi los puertos del
pais ya comenzaban a quedar desfasados frente a la
nueva dindmica de nuestro comercio exterior.

MOP
Idem

oncesiones de Obras Publicas en Chile: 20 afios”, pagina 16, Sar

En las ciudades, buena parte de las dreas verdes de las
que hoy disfrutamos eran sitios baldios. Santiago disponia
de solo una linea de Metro, que corria desde la estacion
Pajaritos hasta Tobalaba (en un comienzo hasta Salvador),
y las "micros amarillas” transportaban a pasajeros apreta-
dos en las pisaderas en las horas punta. La circunvalacién
Américo Vespucio no existia y lo que habia en algunos
tramos del futuro anillo eran unos caminos de tierra. El
concepto de “autopista urbana’ no se conocia porque no
habia ninguna via a la cual darle ese nombre.

En resumen, la infraestructura nacional era muy
deficitaria, mostraba escasas obras nuevas de en-
vergadura y correspondia a la de un pais que no se
sacudia del subdesarrollo. EI Ministerio de Obras
Publicas describio la situacion de infraestructura en el
pais sefialando que "..en las dreas de infraestructura
en transporte —vial, aeroportuario y portuario-, asi
como la sanitaria, su despegue se postergo hasta la
década de 1990"". El mismo texto apunta mds adelante:
"Otro claro indicador de la delicada situacion que se
arrastraba en materia de infraestructura al inicio de
los aflos noventa es que, de acuerdo a la estimacion
del Ministerio de Obras Publicas (MOP) de 1995, los
requerimientos de inversion de infraestructura en el
sector transportes hasta el afilo 2000 ascendian a
aproximadamente 7.300 millones de dodlares; esto
es, alrededor de un 10% del PIB del afio 1995"%, una
cantidad enorme en esos afios y hoy en dia también,
y solamente para infraestructura en transportes.

El panorama de la infraestructura de uso publico
en el pais ha cambiado radicalmente. Disponemos de
autopistas interurbanas, puertos y aeropuertos mo-
dernos, aunque estos ultimos nos quedan pequefios
por el enorme, e inesperado, aumento de pasajeros.
En el pais no falta agua potable, salvo algunas excep-
ciones sobre todo en dreas rurales, y existen sistemas
de alcantarillado en todas las ciudades. Los cortes
de electricidad por exceso de carga en el sistema
se acabaron. Aparecieron las autopistas urbanas, se
acabaron las "micros amarillas” de Santiago y avanza-
mos, con dificultades e indecisiones, hacia sistemas
de transporte publico que intentan, pero aun no lo
logran, parecerse a los europeos.

1.2 En la actualidad, sin embargo, la sociedad chi-
lena enfrenta el gran problema de la congestion en
la infraestructura de uso publico que dificulta desa-
rrollar sus actividades con una fluidez aceptable. Los
aeropuertos y autopistas, posiblemente los puertos
también, los hospitales y los recintos carcelarios que-
daron pequefios: la demanda ha crecido mds de lo
esperado y la oferta ha ido por detras. Somos, por
mucha distancia el pais de la OCDE con la menor
proporcién de caminos pavimentados como porcentaje
del total de caminos publicos. México, pais también
perteneciente a la OCDE, con su enorme y variada
geografia, y un ingreso per cdpita inferior al de Chile,
nos supera en este indicador.

El pais ha avanzado muchisimo, pero la tarea por
delante es grande. La Camara Chilena de la Construccion
nos ha recordado una vez mas, en su informe de 2018

denominado Infraestructura Critica para el Desarrollo,
la magnitud del desafio que significa disponer de una
infraestructura de pais desarrollado.

1.3 El documento que presentamos parte con algunas
definiciones y el origen de los datos utilizados, para
establecer con precisién los conceptos y las cifras
de la inversion en infraestructura de uso publico. En
la seccidn 3 se presentan los datos para el Gobierno
Central en su totalidad, mientras que en la seccion
4 se entregan los antecedentes de los siete ministe-
rios de mayor relevancia en infraestructura publica,
estos explican entre 70% y 80% del esfuerzo de
inversiéon del Gobierno Central. La seccion 5 ana-
liza los datos de cada uno de los siete ministerios
individualmente. En la seccidén 6 presentamos los
antecedentes relativos a inversién por la modalidad
de concesiones. En la seccion 7, se relnen los datos
de inversion del Gobierno y de concesiones para en-
tregar el panorama mas completo de las inversiones
bajo responsabilidad directa o indirecta del Estado
que es posible ofrecer por ahora.

En la seccion 8, se incorpora alguna informacion
sobre inversiones, tanto publicas como privadas, en
areas como energl’a, puertos, servicios sanitarios vy
telecomunicaciones. Estos sectores fueron privatizados
y, por tanto, no forman parte de las inversiones que
controla directamente el sector publico, como es el
caso del presupuesto publico y las concesiones. El
cierre de este documento esta destinado a un co-
mentario general de lo que ha sido la experiencia de
inversién en infraestructura publica.

CPI

25



REPORTE

INFRAESTRUCTLRA

26

DEFINICIONES Y DATOS

a infraestructura de uso publico o

infraestructura publica considerada

en este documento corresponde a

todas las obras civiles, y su equipa-

miento, que permiten entregar algun

servicio publico a los habitantes del
pais. Incluye la inversion en hospitales publicos
y plazas, en puertos y caminos, en corredores
exclusivos de buses, los edificios publicos, los
edificios de los pasos fronterizos y en general la
infraestructura de uso frecuente y no excluyente,
que favorece y promueve niveles de bienestar mas
altos en nuestra sociedad.

2.1. En la seccidn 3, la variable que se revisa es la
inversion del Gobierno Central en infraestructura
de uso publico e incluye las inversiones directas,
asi como las transferencias de capital que realizan
las siguientes instituciones: la Presidencia de la
Republica y todos los ministerios y sus depen-
dencias, los gobiernos regionales y sus secretarias
regionales ministeriales (seremis), el Congreso Na-
cional, el Poder Judicial, la Contraloria, y el Servi-
cio Electoral. Las cifras de inversion del Gobierno
Central no incluyen, por tanto, las inversiones que
realizan las municipalidades con recursos propios,
las empresas publicas, las empresas concesionarias
y las universidades publicas.

Las estadisticas provienen de la contabilidad
del sector publico, tarea que le corresponde a
la Contraloria General de la Republica (CGR). La
informacion de la Contraloria sobre los ingresos,

gastos e inversiones del Gobierno Central estd
disponible desde el afio 2001 hasta el 2018. Sin
embargo, a partir del afo 2005 hubo un cambio
metodologico en la clasificacion de las partidas de
gasto publico, por lo que solo se han utilizado las
cifras para el periodo 2005-2018.

2.2. Los servicios publicos que son provistos por
medio de mecanismos de mercado —generalmente
regulados por una ley especial—, como son los
que actualmente entregan empresas privadas se-
rdn tratados en la seccion 6. Aunque en esta se
incluyen embalses y sistemas de riego que pueda
construir el Estado o que este ayude a financiar.

2.3. El presente estudio también incluye la in-
version en infraestructura concesionada (auto-
pistas, aeropuertos, otras obras). Esta informa-
cion cubre el periodo 1993-2018 y la provee la
Direccion General de Concesiones del MOP. Al
consolidar con el Gobierno Central, el periodo de
analisis se reduce al periodo 2005-2018.

2.4. La Corporacién de Bienes de Capital (CBC)
por su parte, recoge informacion sobre las in-
versiones que realizan en infraestructura de uso
publico las empresas privadas y algunas publicas
supervisadas por el Sistema de Empresas Publicas
(SEP). Estas ultimas son las diez empresas portua-
rias en que se dividio la antigua Empresa Portuaria
de Chile (Emporchi) en 1994, y dos empresas de
transportes: la Empresa de los Ferrocarriles del
Estado (EFE) y el Metro de Santiago'®. Para man-

tener la confidencialidad de los datos que recibe,
la CBC no especifica las empresas que estdn in-
cluidas en cada sector ni la definicion exacta del
concepto de inversion utilizado. Esta informacion
cubre el periodo 2008-2018, con lo que se reduce
el periodo de andlisis a estos 11 afios.

El grado de confidencialidad de la informacion
de la CBC limita la comprensién del esfuerzo
nacional de inversion. Serfa altamente conve-
niente corregir esta situacion, sin afectar la con-
fidencialidad de los datos de cada empresa, por
cuanto las inversiones que estas realizan son
muy cuantiosas y han sido fundamentales para

mejorar nuestra calidad de vida y la competiti-
vidad de nuestra economia.

Hasta el momento, no se habia aprovechado
la informacidn disponible para establecer de la
manera mds completa posible la inversion que
el pais ha realizado afio a afio en infraestructura
de uso publico. Este trabajo pone a disposicion
de los interesados en estas materias mds de una
decada de informacion para que pueda ser utili-
zada en avanzar en la comprension y analisis del
esfuerzo de inversion en obras de uso publico
realizado en el pais, y para conformar una base
adecuadas para trabajos posteriores'.

16 Desde luego, hay otras empresas publicas muy importantes —como Codelco o el Banco Estado— pero su giro no dice relacion con infraestructura

de uso publico y, en general, no son objeto de las politicas publicas en esa drea

17 Desde un punto de vista analitico seria interesante poder realizar el empalme de las series del Gobierno Central 2005-2018 con los afios 2001-2004,
por cuanto esas cifras nos llevan al periodo anterior al super ciclo de precios del cobre que comenzo a fines de 2003 y servirian para expandir el anélisis

del impacto del super ciclo sobre las decisiones de inversion y gasto del Estado
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LAS INVERSIONES
DEL GOBIERNO CENTRAL

2005-2018

| pais ha realizado un enorme esfuerzo de

inversiéon durante las Ultimas tres décadas,

ha sido un despliegue de recursos privados

y publicos —en obras de uso publico, vivien-
da, recintos para salud y educacion, instalaciones
productivas, entre muchos otros— que ha modifica-
do totalmente el paisaje de ciudades y localidades a
traves de todo el pais. La inversion ha acompafiado
y potenciado el significativo aumento de los ingresos
y el consumo en el pais durante las ultimas decadas
—interrumpido solamente por las graves crisis inter-
nacionales de 1998 y 2008— contribuyendo asi a un
mayor bienestar de la poblacion.

De acuerdo a las cifras del Banco Central de
Chile, desde 2005 el pais ha invertido en promedio
un 22,7% del PIB (Grafico 1). Dado que el PIB ha
crecido significativamente durante este periodo, los
montos anuales invertidos mds que se duplicaron,
pasando de USS 27.240 millones en 2005 a USS
64.000 millones anuales en 2018, en ddlares de
cada afio, equivalente a una tasa anual promedio
de crecimiento de 6,7%.

Como se observa en el Grafico 1, la inversion
registro descensos importantes en una coyuntura
de crisis internacional (2009) y cuando cayo el pre-
cio del cobre (2013 en adelante). Por el contrario,
cuando la economia mundial creci¢ a tasas me-
dianas o altas (2005-2008), o el precio del cobre
estuvo relativamente alto (2011-2013), la inversion

total aumentd. El punto mds alto de inversion en
relacion con el tamafio de la economia (25,5% del
PIB), se alcanzd el afio 2008, el quinto afio del su-
per ciclo del cobre. Luego se registraron dos afios
(2012-2013) de muy altos precios del cobre que
también tuvieron un efecto positivo sobre los niveles
de inversion a nivel agregado aunque sin llegar, en
porcentaje del PIB, al nivel de 2008.

3.1 EL GOBIERNO CENTRAL EN SU CONJUNTO

La inversion que realiza el Estado representa solamen-
te la décima parte de la inversion nacional y, ademas,
que su comportamiento es mas volatil que el de la
inversion privada (Grafico 2). En efecto, el Gobierno
acelero la inversion con el super ciclo de precios
del cobre, elevando la inversién nacional durante el
periodo 2005-2008. A partir del 2016, cuando el
precio del cobre bajo, la inversion del Gobierno no
contribuyd a mantener mejores ritmos de crecimiento
econdémico. Lo mismo habia ocurrido en el periodo
2013-14 cuando decay¢ el precio del cobre y el go-
bierno disminuyod su esfuerzo de inversion hasta el
2015, afio en que reacciond puntualmente para evitar
una contraccién mayor de la economia.

La inversion del Gobierno en la economia au-
mentd como proporcidn del PIB en el periodo
2006-08, a medida que aumentaban los precios
del cobre y se robustecian las finanzas publicas:
reflejaba asi un comportamiento claramente pro-

m Inversion bruta en capital fijo a nivel nacional.

v INVERSION NACIONAL BRUTA EN CAPITAL FIJO
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ciclico. Frente a la crisis financiera internacional,
en 2009, el Gobierno no frend su impulso en la
inversion —su comportamiento paso por tanto a
ser contraciclico— elevando en tres puntos por-
centuales (pp.) su participacién en la FBCF y en

0,5 pp. en el PIB,; la inversion del Gobierno evitod
una caida mayor de la produccion al compensar la
fuerte caida de la actividad econdémica en el pais,
incluyendo por cierto, a la inversion privada. Este
comportamiento contraciclico se repiti¢ el 2015,

m Inversién del Gobierno en la economia y la Formacién bruta de capital fijo (FBCF)

v INVERSION DEL GOBIERNO CENTRAL EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA
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aunque con menos fuerza (Grafico 3). Posterior-
mente, en el periodo 2016-2018, la politica de in-
version del gobierno retornd hacia la neutralidad
ciclica, disminuyendo junto con la desaceleracion
general de la inversion privada y de la economia.

La inversion en infraestructura publica del Go-
bierno muestra una tendencia a regresar a su media
de 2,2% del PIB. Registra periodos de aceleracion
cuando la posicion fiscal se percibe como sélida, lo
que en el perfodo bajo consideracion ha dependido
basicamente de la evolucion del precio del cobre,
y tambien ha aumentado cuando el pais enfrenta
una amenaza recesiva importante. Sin embargo,
los esfuerzos contraciclicos han sido por un afio
(2009 y 2015), terminando prontamente frente al
deterioro de las finanzas publicas que resultan de

las desaceleraciones de la economia mundial y las
caidas del precio del cobre.

La inversion del Gobierno en infraestructura se
multiplico por un factor de mas de tres en los 14
afios considerados, pasando de USS 2.100 millones
en 2005 a mds de USS 6.500 millones en 2018, una
tasa anual promedio de crecimiento de 9%, aproxi-
madamente. Dejando de lado el deterioro del poder
adquisitivo del dolar durante este periodo, no cabe
duda que el Estado ha hecho un esfuerzo importante
para aumentar y mejorar la infraestructura del pafs.
Este esfuerzo basicamente ha seguido el aumento
del PIB —esto es, la capacidad economica de la
economia en su conjunto y del Gobierno— esta-
bilizdndose en el nivel promedio del periodo, 2,2%
del PIB, en los ultimos dos afios'.

m Inversion del Gobierno Central en infraestructura publica en délares y % del PIB.
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Fuente: CGB, BCCH y cdlculos del autor

18 Las cifras de la CGR se publican en pesos de cada afio. Para los efectos de calcular el equivalente como porcentaje del PIB, usamos el PIB reportado
por el Banco Central de Chile en pesos corrientes, es decir, de cada afio. En el caso de las cifras expresadas en ddlares, los montos en pesos fueron
convertidos a ddlares usando el promedio anual del precio observado del US ddlar, también del Banco Central

19 Para simplificar la presentacion en el texto nos referiremos a los “siete ministerios”.

20 El principal mecanismo que utiliza la Subdere en apoyo de las inversiones regionales son las Transferencias de Capital que corresponden al Subtitulo 33
del presupuesto fiscal. Una de las dificultades del ejercicio que se presenta radica en que las cuentas publicas clasifican como transferencias de capital gastos
que no estéan asociados a la inversion en infraestructura o formacion bruta de capital fijo. Por ejemplo, cursos de inglés y de capacitacion estdn clasificados
en dicho subtitulo. Por este motivo, estas partidas fueron revisadas una a una con el objeto de eliminar esos gastos de los calculos. Esta depuracion de cifras
es especialmente importante en el caso de la Subdere aunque, en mayor o menor medida, afecta a todo el Gobierno

Los montos absolutos aumentaron sistematica-
mente hasta el aflo 2013, estabilizandose a partir de
2014 en torno a los USS 6.000 millones donde han
permanecido, a pesar de las crecientes presiones fis-
cales. En términos del PIB, la inversion del Gobierno
en infraestructura ha fluctuado entre 1,7% en 2004
y 2,6% en 2009, con un comportamiento prociclico
durante los cuatro afios entre 2005 y 2008, con-
traciclico en los afos 2009 y 2015, y prdcticamente
neutral desde 2010 en adelante, con un promedio
anual de 2,2% del PIB.

3.2 LA INVERSION DE LOS SIETE MINISTERIOS
MAS RELEVANTES EN CONJUNTO

Aspectos generales

Los esfuerzos de inversion del Gobierno se mate-
rializan por medio de programas y proyectos de
inversion que desarrollan los ministerios. Chile 2019,
cuenta con 24 ministerios que tienen asignadas fun-
ciones sectoriales o temadticas. El ministerio de mas
reciente creacion, al cierre de esta edicion, es el de
Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion.
Anteriormente fueron creados los ministerios de
Cultura y el del Deporte. Por otra parte, hay mi-
nisterios sectoriales que tienen larga historia como
son Obras Publicas, Agricultura y Salud.

Para efectos del anélisis sectorial de la inver-
sion del Gobierno, nos hemos concentrado en
seis ministerios y la Subsecretaria de Desarrollo
Regional (Subdere)” que tiene una gran impor-
tancia en el financiamiento de las inversiones
que realizan las regiones del pais®®. En conjunto
este grupo de siete instituciones ha representa-
do aproximadamente el 80% de la inversion en
infraestructura publica del Gobierno (Grafico 4).
Los seis ministerios que se seleccionaron, por
su importancia en las politicas publicas y en el
proceso de inversion, son: Obras Publicas, Agri-
cultura, Salud, Vivienda y Urbanismo, Transportes
y Telecomunicaciones y del Deporte.

|V \[<e)"E8 Importancia relativa de los siete ministerios.

v PARTICIPACION MINISTERIOS EN
INVERSION DEL GOBIERNO CENTRAL
(promedio 2005-2018)
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El Ministerio de Agricultura, a pesar de sus bajos ni-
veles de inversion, estd incluido porque juega un papel
relevante en la inversion de obras tales como embalses
y sistemas de regadio, la que posiblemente aumente
en los afios futuros como parte de la estrategia para
enfrentar los desafios hidricos del pais. EI Ministerio
de Deporte también se ha incluido teniendo presente
el compromiso de Chile de acoger XIX Juegos Pana-
mericanos en Santiago el afio 2023y, por tanto, es de
esperar que su relevancia en el total de inversiones de
uso publico aumente en los proximos afios.

Las inversiones del Gobierno Central
El Ministerio de Obras Publicas (MOP) ha repre-

sentado practicamente la mitad de la inversion en
infraestructura de uso publico realizada en el periodo
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2005-2018, segL’m se observa en el Grafico 4. Salud,
con un 15%, Vivienda con un 9% y la Subdere con
un 4% siguen en importancia. Los restantes tres
ministerios son de un nivel de significacion mds bajo
y su importancia relativa ha variado en el tiempo se-
gun las necesidades del pais y las prioridades de los
gobiernos. Los ministerios que han sido excluidos del
andlisis han venido representando el 22% restante.

Los siete ministerios en consideracion, siendo
siempre los mds relevantes, han venido represen-
tando una parte decreciente del total invertido por
el Gobierno (Grafico 5). La caida relativa se explica
por una disminucion de la participacion del Minis-
terio de Obras Publicas (MOP, con una baja de 5,3
puntos porcentuales), del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU, -0,7) y la Subdere (-0,6); tales
disminuciones no alcanzaron a ser compensadas por
los aumentos en Transportes (+1,3) y Deporte (+0,4).
Por lo tanto, la participacion de los ministerios no
analizados aumento en 5,3 en estos tres afios, pasan-
do de 22% a 28% del total invertido por el Gobierno.

En términos absolutos, se observa que mientras
el Gobierno Central aumento su inversion en cerca
de USS 200 millones entre 2015 y 2018, los siete
ministerios considerados redujeron sus niveles de
inversion en cerca de USS 1.100 millones en ese
periodo, pasando de algo mds de USS 5.000 mi-
llones anuales a algo menos de USS4.000 millones
(Grafico 6). En términos porcentuales la participa-
cion de los siete ministerios cambio de 79,9% en
2015 a 61,8% en 2018.

Hasta 2015 los siete ministerios representaron
consistentemente alrededor del 80% de la inversion
en infraestructura realizada por el Gobierno Central.
En los ultimos tres afios, la reduccion a 62% se ex-
plica principalmente por la disminucién de inversion
en el Ministerio de Salud. Las principales reducciones
en estos cuatro afos ocurrieron en los ministerios
de Salud (USS 716 millones), Obras Publicas (US$156
millones) y Transportes (USS 111 millones).

m Inversiones relativas de ministerios en 2016-2018
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La importancia relativa de los siete ministerios
en la inversion en infraestructura de uso publico
ha mostrado variaciones de cierta jerarquia en el
tiempo, reflejando las demandas y necesidades de
cada momento. El Minvu ha reducido a la mitad su
participacion en el conjunto de los siete ministerios,
pasando de 13,5% en 2005 a 7% en 2018 (Grafico
7). Esto refleja los avances en la urbanizacién del
pais, que disminuye la presion por construir calles y
parques, y la creciente relevancia de mecanismos de
apoyo a la compra de viviendas por medio de subsi-
dios, actividad que no se considera para los efectos
de inversion en infraestructura de uso publico.

El Minsal ha tenido una participacion altamente
variable en los ultimos afios, pareciendo reflejar

CPI
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m Importancia relativa dentro de los siete ministerios.
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los desacuerdos politicos sobre como realizar las
inversiones en infraestructura hospitalaria (conce-
siones versus inversion directa) mas que tenden-
cias relacionadas con la salud propiamente tal y
las necesidades de atencion medica por parte del
sector publico. La excepcion corresponde al perio-

== Agricultura == Salud
== Deporte

do 2010-2016, posterior al terremoto de 2010, en
que la inversion del Minsal promedio 18,1% en el
total de los siete ministerios. Al inicio de 2017 su
contribucion al esfuerzo de inversion publica cayo
fuertemente, llegando a 8,8% en 2018, la mds baja
desde el afno 2005 (6,7%).
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3.3 LOS MINISTERIOS CONSIDERADOS
INDIVIDUALMENTE

En el andlisis de los ministerios que sigue a con-
tinuacién nos referimos a los Subtitulos 29, 31y
33 como "Maquinaria y Equipos”, "Obras Civiles y
Proyectos” y "Transferencias de Capital”, respecti-
vamente. La definicion exacta de lo que se incluye
en cada una de esas categorias se encuentra en el
Anexo I, al final del documento.

Ministerio de Obras Publicas (MOP)

El Ministerio de Obras Publicas es el agente dominante
en la inversion del Gobierno, su participacion ha fluc-
tuado entre maximos de 54% en 2005 y 2008, y un
minimo de 44% en 2015, afio en que el aumento del
esfuerzo de inversion recayo en el Minsal. A pesar de
su disminucion relativa, el ministerio dedicado a la in-
fraestructura por excelencia sigue siendo el MOP. Es el
unico que puede incidir fuertemente —como porcentaje
del PIB, es decir, en relacion al desempefio global de
la economia— en el campo de inversiones en infraes-
tructura de uso publico, como muestra el Grafico 8.

(|7 \G[<e): 88 Esfuerzo de inversién del MOP.

El MOP invierte montos que en promedio han
representado alrededor del 1% del PIB durante todo
el periodo bajo analisis, siendo su valor mas alto
un 1,3% del PIB en 2009 y su punto mas bajo un
0,9% en 2018. En montos absolutos, desde 2011 el
MOP ha invertido regularmente mds de USS 2.500
millones anuales. En Chile son muy pocas las organi-
zaciones, privadas o publicas, que invierten montos
similares de manera sostenida en el tiempo.

La mayor parte de la inversion del MOP estd
concentrada en obras civiles y proyectos, catego-
ria ubicada siempre por encima de 80% durante el
periodo considerado (Grafico 9).

A partir de 2012 se aprecia un aumento impor-
tante en las transferencias de capital del MOP; en los
ultimos tres anos promedian casi el 15% de su gasto
en inversion, niveles que no se habian registrado
desde 2005. Las transferencias de los ultimos afios
estdn ligadas principalmente a recursos destinados
al Metro de Santiago que abordo la construccion de
varias lineas simultdneamente.
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Ministerio de Salud (Minsal)

El Minsal es el segundo ministerio que mds invierte
en infraestructura de uso publico. La inversion del
Minsal crecio fuertemente el afio 2015, pero no se
mantuvo en los afos siguientes. Luego de acercarse a
los USS$1.300 millones el 2015, los montos cayeron a
menos de la mitad en el 2018 (Grafico 10). Estd caida

B Obras Civiles y Proyectos

m Transferencias de Capital

Fuente: CGR y célculos del autor

quizas se explique por la relativa paralizacion de pro-
yectos que generd la discusion politica sobre la mejor
manera de abordar los desafios de inversion en el drea
de la salud (por medio de concesiones, en cualquiera
de sus modalidades, o directamente realizadas por el
ministerio). Ademas, la relacién mandante-contratista
ha estado sujeta a conflictos que provocan el retraso
o incluso la paralizacion de las obras.

MINSAL: Inversion en US$ y en relacién a la inversién del Gobierno.
v MINSAL: INVERSION TOTAL
(como % de la inversion del Gobierno Central y en USS)
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Durante el periodo 2010-2014, en la primera admi-
nistracion del presidente Pifiera, los montos inverti-
dos directamente por el Minsal se mantuvieron con-
sistentemente por encima de los USS 900 millones
anuales. En parte, esto se debid a la necesidad de
abordar urgentemente la destruccion de instalacio-
nes de salud causadas por el terremoto de 2010.

En cualquier caso, la fuerte caida en la inversion
de los ultimos afios es un fendomeno que afecto
particularmente al sistema de salud, ya que su dis-
minucién también se verifica como porcentaje de
la inversion total del Gobierno Central, cayendo de
mas de 20% del total invertido por el Gobierno en
2015 a menos de 9% en 2018.

Las disminuciones en la inversion del Minsal,
en términos absolutos y relativos, en ningln caso
indican que la demanda por infraestructura de salud
haya sido satisfecha, existen grandes proyectos
bajo consideracion, algunos de los cuales se busca
ejecutar por medio de mecanismos de concesion?,

(VAL BB MINSAL: Composicién de la inversién.

La composicion de las inversiones del Minsal
fue relativamente estable durante el periodo 2005-
2017, aunque en 2010-2011 hubo mas transferencias
de capital de lo que era habitual hasta entonces,
superando el 50% de su inversion total, como ya
sefialamos, en respuesta a las necesidades post te-
rremoto (Grafico 11). Una situacion similar ocurrié
en 2015-2016, posiblemente debido al cambio de
politica que llevo al gobierno de entonces a realizar
las inversiones en forma directa.

Como se observa, el afo 2018 fue distinto a los
anteriores en dos sentidos. En primer lugar, des-
cendieron visiblemente las transferencias de capital
del Minsal, dando paso a que la mayor parte de la
inversion se controlase desde el propio ministerio
y no por los servicios de salud regionales, como
era la prdctica habitual. En segundo lugar, hubo un
fuerte aumento relativo y absoluto en la inversion en
maquinaria y equipo que podria ser el resultado de
tener que equipar hospitales construidos en los afios
anteriores y que estaban préximos a ser puestos en

v MINSAL: COMPOSICION DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURA

120

100

A B B EEEEEEEEEEN
-« N N X B KB B BN B B B B R |
ol H B BB EEEEEEEER

20

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

B Maquinaria y Equipo

17 Obras Civiles y Proyectos

i Transferencias de Capital

Fuente: CGR y célculos del autor

21 En Chile usamos el término “concesiones” para referirnos genéricamente a distintas formas de asociacion publico-privada (APP). Cuando hablamos
de “concesiones hospitalarias” en realidad estamos sefialando un contrato entre el Estado y un constructor/operador de infraestructura y (algunos)
servicios, excluyendo los servicios médicos. En términos generales, en este tipo de contrato el Estado le paga directamente al “concesionario” y no se
le cobra una tarifa al usuario —salvo excepciones como uso de ciertos servicios concesionados, por ejemplo, el estacionamiento—, contrariamente a lo
que ocurre en el caso de las autopistas, que operan bajo un sistema en que el usuario paga’.

operacion. La inversion en equipos y maquinaria es
una parte importante del presupuesto en infraes-
tructura de salud y ha representado, en promedio
un 8% del total invertido.

Ministerio de Vivienda y Urbanismo (Minvu)

El Ministerio de Vivienda y Urbanismo ha venido
perdiendo importancia dentro de la cartera total
de inversiones en infraestructura de uso publico
del Gobierno Central (Grafico 12). La inversidn del
Minvu, que superaba el 10% de la inversion del
Gobierno (2005-2008), ha mostrado un descenso
que la llevd a su nivel mds bajo de 7% en 2010, 2011
y 2018. Parte de este cambio se debio al mayor
enfasis en la politica de subsidios para la compra
de vivienda, incorporando a grupos de mayores
ingresos, lo que por cierto no se contabiliza como
inversion en infraestructura de uso publico.

A pesar de su disminucién en importancia re-
lativa, los montos de inversion del Minvu en in-

fraestructura de uso publico de los ultimos afos,
medidos en dolares, son significativamente mayo-
res a los registrados durante la primera parte del
periodo. Como muestra el Grafico 12, mientras en
el periodo inicial (2007-2008) las inversiones nun-
ca Ilegaron a los USS 400 millones anuales, desde
2012 han estado sistematicamente por encima de
los USS 450 millones y superaron los USS 500
millones en cuatro de los afios. La excepcion fueron
los afios de ajuste fiscal 2010-2011.

La actividad de inversion del Minvu se concen-
tra en el disefio y ejecucién de obras civiles, su-
perando el 85% en cada afo (Grafico 13). Durante
la primera parte del periodo (2005-2006) no se
registraron transferencias de capital. Entre 2007
y 2011 hubo un fuerte aumento de las transferen-
cias, las que alcanzaron a USS 57 millones en 2011.
Posteriormente, han tendido a disminuir y en 2018
fueron de apenas USS 15 millones. En 2011y 2018,
las transferencias fueron destinadas principalmente
a programas de recuperacion de barrios.

(7GR FAY MINVU: Inversién en USS$ millones en relacién con la inversién del Gobierno.

vV MINVU: INVERSION EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA
(en USS millones y % de la inversion del Gobierno Central)
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Fuente: CGR, BCCH y célculos del autor
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;7\l kR MINVU: Composicién de la inversion.

v MINVU: COMPOSICION DEL GASTO EN INVERSION
(como % del gasto en inversién™)
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* Para mostrar mejor la variacion de las transferencias de capital, el eje vertical del grafico parte en 75%.

Fuente: CGR y cdlculos del autor

Ministerio de Transportes y
Telecomunicaciones (MTT)

El MTT, caracterizado como un ministerio eminente-

mente regulador y disefador de politicas, ha ido au-
mentando su importancia dentro de la inversion en

(NIl MTT: Inversién en infraestructura.

infraestructura de uso publico, partiendo de niveles
muy bajos (Grafico 14). Asi, pasé de representar un 1%
de la inversion total del Gobierno en 2005-2008 a un
4% en 2015-2017, cayendo a 2% en 2018 (porcentajes
aproximados). En montos absolutos, la inversion en
infraestructura del MTT se multiplicd por diez entre

v MTT: INVERSION EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA
(en USS millones y % de la inv. de Gobierno Central)
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Fuente: CGR, BCCH vy cdlculos del autor

2005 y 2017, pasando de USS 24 millones a US$S 239
millones; esto es, una tasa anual promedio de creci-
miento que supera al 20%.

La fuerte disminucion de las transferencias del
MTT a partir de 2014, pasando de 2/3 de su inver-
sion total a 1/3 en 2018 (Grafico 15), refleja el re-

m MTT: Composicidn de la inversién.

troceso de la actividad de inversion en los proyectos
de trenes que en parte son financiados por el MTT.
Estos proyectos incluyen el tren suburbano de la V
Region de Valparaiso (Merval), el tren suburbano de
Concepcion (Fesub) —ambas filiales de EFE— y el
Plan Trienal de EFE que incluye los programas de
inversion de la empresa matriz.

v MTT: COMPOSICION DEL GASTO EN INVERSION
(como % del gasto total en inversion)
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Fuente: CGR y célculos del autor
Subsecretaria de Desarrollo Regional (Subdere)

La Subdere registra una fuerte volatilidad en sus in-
versiones, un hecho que no resulta inesperado. Esta
Subsecretaria depende del Ministerio del Interior,
ciertamente el mas politico de los ministerios, y es
su brazo economico. Como se puede apreciar en el
Grafico 16, la variabilidad del gasto en inversiones de
la Subdere estd intimamente ligada al ciclo electoral.
Las inversiones aumentaron en términos absolutos y
relativos en los afios de elecciones presidenciales y los
afios inmediatamente posteriores (2005-06, 2009~
10, 2013-14, 2017-18), y registran caidas bastante
marcadas durante el segundo afio de cada gobiernozz.

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

== Obras Civiles y Proyectos == Transferencias de Capital

Destacan las alzas de 2009-10 y 2013-14; la segunda
fue mas importante, llegando a casi 7% de la inversion
total del Gobierno y a USS 385 millones como con-
secuencia de una situacion fiscal mas holgada por el
fuerte repunte del precio del cobre en 2013.

La Subdere financia inversiones de otras ins-
tituciones por medio de transferencias de capital
(Grafico 17). Aunque la reparticion invirtio directa-
mente en Obras Civiles y Proyectos en el periodo
2005-2012, y alcanzd una actividad relevante en
2008-2009, desde 2013 en adelante el total de
su gasto en inversion ha sido via transferencias de
capital, principalmente a municipios.

22 La excepcion es el afio 2007. Cabe recordar que el presupuesto del primer afio de un gobierno lo decide el gobierno anterior. Esto permite que los
compromisos de gasto del gobierno saliente sean parte de la campafa politica en apoyo a su propia coalicion
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;7 \{[<e1 [} SUBDERE: Inversién en infraestructura publica.

v SUBDERE: INVERSION EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA
(en USS millones y % de la inv de Gobierno Central)
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En principio, las transferencias de capital son un
poderoso instrumento para equiparar la capacidad
de los gobiernos locales y regionales para invertir en
infraestructura publica. Pueden existir problemas en
la calidad de las inversiones cuando las transferencias
tienen un alto grado de discrecionalidad en cuanto
a qué municipios o regiones las reciben, cudndo las
reciben y para qué tipo de proyectos las reciben.

;V\{[el VA SUBDERE: Composcién de la inversién.

Como las descripciones en las bases de datos de la
Contralorfa son muy generales, resulta practicamente
imposible a este nivel de analisis determinar en qué
grado estas transferencias cumplen con la funcion
deseada. En cualquier caso, la regularidad de los
aumentos de transferencias de capital en periodos
electorales es un aspecto de la inversion del Gobierno
que mereceria ser observado con atencion.

v SUBDERE: COMPOSICION DE LA INVERSION (% del total invertido)
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=== Transferencia de Capital

Ministerio de Agricultura (Minagri)

El Minagri invierte una muy baja proporcion de
la infraestructura de uso publico en relacion a la
inversion total realizada por el Gobierno (Grafico
18), siempre ha sido inferior al 1%, con un maximo
de 0,6% en 2008 y 2012. La inversion del Minagri,
no obstante, aumento junto con la del resto del
gobierno en el periodo de alza del precio del cobre
(2005-2009) y posteriormente en 2014-2017 en
respuesta a presiones generadas por las sequias, que
propulsaron la recuperacion de embalses y canales.
En cualquier caso, se trata de montos pequefios que
en los cuatro afios anteriores a 2018 promediaron
USS 27 millones anuales.

Resulta conveniente detenerse en las cifras
de inversion del Minagri. En los discursos de los
distintos gobiernos se habla de "Chile, potencia
alimentaria”, pero en la practica este atractivo
concepto no se refleja en una politica sostenida y
decidida — y que se exprese en mayores recursos
de inversion desde el presupuesto fiscal- de ex-
pansion de la infraestructura de uso publico con

fines agricolas. La inversion del ministerio en este
tipo de infraestructura se ha focalizado en apoyar
la recuperacion y expansion de sistemas de regadio,
especialmente en los Ultimos afios. En otro orden,
buena parte de los servicios de infraestructura que
los sectores agricola, forestal y ganadero requieren
son: electricidad, caminos, puertos y aeropuertos.
La provision de tales servicios estd bajo el control
de otras instituciones publicas y privadas.

Los niveles de inversion del Minagri corresponden
basicamente a transferencias de capital al sector pri-
vado (Grafico 19). Los periodos de mds alta inversion
corresponden a aquellos en que se han concretado
transferencias para el desarrollo de sistemas de re-
gadio; los afios de menor inversion corresponden
precisamente a aquellos en que no hubo transfe-
rencias de capital (2005, 2006, 2013, 2018). Parece
razonable concluir que los niveles de inversion del
Minagri estdn determinados por demandas del sector
privado y por la situacion de las finanzas publicas,
y que la inversion generada por politicas sectoriales
con un objetivo de mds largo plazo no tiene presencia
relevante en su agenda de inversion.

(VAL RERY MINAGRI: inversién en infraestructura de uso publico

v MINAGRI: INVERSION EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA
(en USS millones y % de la inv de Gobierno Central)
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VGl EM MINAGRI: Composicién de la inversién

vV MINAGRI: COMPOSICION DE LA INVERSION
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Fuente: CGR, BCCH y célculos del autor.

Ministerio del Deporte

El Ministerio del Deporte comenzd su funcionamiento
el afo 2015y ya asoma como un actor relevante en la
inversion publica. En los ultimos dos afios, por ejem-
plo, supera al Minagri, y podria seguir aumentando
sus montos de inversion y su participacion relativa a la
luz de los compromisos internacionales de Chile con
los Juegos Panamericanos (2023) y, de ser exitosa, la
postulacion al Mundial de Futbol (2030).

En sus cuatro aflos de existencia, el ministerio
ha alternado su inversién entre proyectos propios y
transferencias de capital”. En 2016 y 2017 dominaron
las transferencias a regiones y al sector privado para la
construccion de instalaciones deportivas. En cambio,
en 2015 y 2018 el ministerio emprendio sus propios
proyectos. Es probable que a medida que se acerquen
los plazos de los Juegos Panamericanos, centrados
en Santiago, las inversiones que realice el ministerio
sean proyectos propios.

[V \G[eJPI 8 Deporte: inversion en infraestructura de uso publico.

v MINISTERIO DEL DEPORTE: INVERSION EN INFRAESTRUCTURA
(en USS millones y % de la inversion del Gobierno Central)
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INVERSION EN INFRAESTRUCTURA DE USO
PUBLICO POR MEDIO DE CONCESIONES

Aspectos generales

La inversion publica a traves de concesiones se viene
realizando desde hace un cuarto de siglo, cuando se
inicié la construccién del tunel El Meldon (1993). En
esa época se cred una unidad de concesiones como
“coordinacion” adjunta al Ministerio de Obras Publi-
cas (MOP). Como se relata en el libro del Ministerio
de Obras Publicas (MOP) sobre las concesiones®,
inicialmente la inversién bajo la modalidad de conce-
siones se concentrd en la construccion de obras que
superaran cuellos de botella (como el referido tunel,
evitando la cuesta del mismo nombre), también, el
Camino de la Madera para facilitar el acceso de las
empresas forestales a los puertos, y la ampliacion y
pavimentacion del camino Nogales-Puchuncavi, que
conecta la Ruta 5 con Ventanas en la V Region de

2017 2018

% Obras Civiles y Proyectos M Transferencias de Capital

Valparaiso, y mejorar los terminales aeroportuarios.
Ya en 1994 comenzo el disefio del proceso de licita-
cion y concesion de la Ruta 5. Al afio siguiente, se
licitaron la Ruta 78 Santiago- San Antonio, la Ruta
57 autopista Los Libertadores, Santiago-Los Andes,
y también el acceso al aeropuerto Arturo Merino Be-
nitez que, en rigor, es la primera autopista urbana.
Desde entonces el programa de concesiones se ha
diversificado, utilizando este mecanismo para cons-
truir autopistas urbanas, edificios publicos, recintos
carcelarios y hospitales™.

El programa de concesiones de carreteras fue tre-
mendamente exitoso y cambid la calidad y alcance del
sistema nacional de transporte y, en particular, la red
vial. Dos motivos principales permiten calificar esta
iniciativa como un gran logro-pais. En primer lugar, por
la construccion de autopistas de alta calidad que Chile
no tenia, entre las que destaca especialmente la Ruta 5
desde La Serena hasta Puerto Montt en doble via. En

22 La inversion en maquinarias y equipos representa 0,5% o menos en relacién a la inversion total del ministerio, razén

por la cual no alcanza a aparecer en el grafico

23 Ministerio de Obras Publicas (2016), "Concesiones de Obras Publicas en Chile: 20 afios”
24 Los puertos publicos que antes pertenecieron a la Empresa Portuaria de Chile (Emporchi) también se han concesionado, pero estas
concesiones las administran directamente cada una de las 10 empresas en que se dividio Emporchi.
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segundo lugar, porque al eximir al Gobierno de asig-
nar recursos presupuestarios a la construccién de las
autopistas, se pudo asignar mds recursos para mejorar
la red de caminos secundarios. Es asi como sucesivos
gobiernos lograron pavimentar mas de 17.000 km. de
caminos basicos solo en el periodo 2006-2016 (Cuadro
1), sin contar todo lo que se hizo con anterioridad.

Las experiencias con otro tipo de concesiones, en
especial hospitales y recintos carcelarios, han sido
mas cuestionadas, especialmente por problemas de
caracter operativo y no tanto por asuntos de infraes-
tructura. En cualquier caso, corresponde constatar
que el segundo gobierno de Michelle Bachelet decidio
no seguir construyendo hospitales bajo esta moda-
lidad y que el actual gobierno, de Sebastian Pifiera,
estd en un proceso de revision de los contratos con el
fin de superar los problemas que se han identificado.

o{l/.b]ilel 1 Pavimentacion de caminos basicos (en km).
v 2006-2009

El programa de concesiones, generalmente aso-
ciado en forma exclusiva a infraestructura caminera,
también se expresé en otras dreas de actividad. Du-
rante la administracion del presidente Frei Ruiz-Tagle
(1994-2000) se concesionaron los puertos publicos
y se inicié un proceso de privatizacion progresiva de
las empresas sanitarias. Anteriormente, se habian
privatizado las empresas del sector eléctrico y del
sector telecomunicaciones. Estos cuatro sectores
representan una parte fundamental de la infraestruc-
tura de un pals, las abordaremos en otra seccién
ya que sus datos de inversion no estdn disponibles
sobre las mismas bases que las concesiones.

En esta seccion se presentan los datos disponi-
bles de la inversion en infraestructura de uso publi-
co realizada en el periodo 1993-2017 a través de las
concesiones administradas por la Coordinacion de

2010-2013 2014-2016 TOTAL
KM Pavimentados KM Pavimentados KM Pavimentados KM Pavimentados

TARAPACA 304 348 397 1.049
ANTOFAGASTA 389 565 671 1.625
ATACAMA 1.260 942 1.671 3.873
COQUIMBO 542 362 651 1.555
VALPARAISO 348 315 265 928
O'HIGGINS 468 231 325 1.024
MAULE 350 203 638 1.191
BIOBIO 131 217 374 722
ARAUCANIA 129 153 1.577 1.859
LOS LAGOS 130 171 420 721
AYSEN 94 79 149 322
MAGALLANES 94 53 101 248
METROPOLITANA 382 230 151 763
LOS RIOS 46 155 541 742
ARICA Y PARINACOTA 61 148 302 51
TOTAL 4.727 4.170 8.233 17.130

Fuente: MOP, Direccidn de Vialidad

Concesiones, hoy Direccion General de Concesiones
(DGC), ambos dependientes del MOP.

Las cifras provienen de la DGC y son entregadas
en UF invertidas cada afio®. Para los efectos de esta
recopilacion, la definicién de inversidn corresponde

a las facturas recibidas y aprobadas por el MOP para
cada proyecto. Esta forma de contabilizacién tiene
el inconveniente que no todo lo que se factura co-
rresponde a la formacién bruta de capital fijo (FBCF)
en su definicion econdmica. Esto ocurre porque las
facturas emitidas por el concesionario incluyen, por

25 Las cifras agregadas de inversion no estdn publicadas en la pdgina web del DGC y deben ser solicitadas directamente a esa dependencia. Las que se
publican en la pagina web son concesion por concesion y corresponden al valor total invertido en cada proyecto por lo que no es posible construir una

serie de inversion anual a partir de ellas
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ejemplo, el costo de la adquisicion de terrenos y otros
gastos que pueden no ser inversion en el sentido
econdmico. La DGC no depura las facturas de estos
elementos. Aunque se desconoce la importancia de
estos en las cifras totales, la impresion de personas
que han trabajado en Concesiones es que represen-
taria bastante menos del 10% del costo total de una
obra nueva. El resultado de incluir el costo de los
elementos expropiados ya existentes, terrenos y edi-
ficaciones, es que las cifras de inversion por medio de
concesiones estdn un tanto sobreestimadas.

Lo que muestran los datos

En la década 1995-2004 el pais realizé un gran es-
fuerzo por mejorar la infraestructura publica por

medio de concesiones. En vialidad se construyeron
mas de 2.100 km. de autopistas interurbanas (USS
9.000 millones) y unos 180 km. de autopistas urba-
nas (USS 5.300 millones). En total, se han invertido
en infraestructura a través de concesiones entre USS
14.300 y USS 17.600 millones, segUn la metodolo-
gia de conversion que se utilice. La cifra que se ha
manejado en los Ultimos afos es de USS 20.000
millones; esta resulta de la metodologia de cdlculo
que aplicaba la DGC anteriormente, que usaba el tipo
de cambio promedio del afio 2014 (Ch$570,37), esto
es, un 12% menor que el tipo de cambio promedio
registrado en 2017%.

La conviccion de los presidentes Freiy Lagos y los
periodos presidenciales de seis afios, que daban tiem-

m Concesiones: Inversién en UF y US$ millones al precio promedio de cada afio.

v CONCESIONES: INVERSION ANUAL
(en UF y en USS millones de cada afio)
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=== |nversién anual USS mill de c/afio
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26 Los aspectos metodologicos de las cifras de la DGC se tratan con mds detalle en el Anexo Il
27 El precio del cobre es muy relevante en la recaudaciéon de impuestos y, por tanto, en la situacién financiera del Estado. El periodo 2004-2013 fue un
perfodo de inusualmente altos precios del cobre por o que se le ha denominado el “super ciclo” de precios. En general, cuando el precio del cobre esté "alto”

las finanzas publicas se fortalecen y viceversa

|V \G{[<eP 28 Concesiones: Inversién anual en US$ millones y porcentaje del PIB
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po para desarrollar proyectos y ponerlos en marcha,
fueron determinantes en el éxito de estos programas.

A partir de 2004, el sistema de gestio’n de la
DGC paso por un periodo de revision. Esto derivo
en una menor atencion a la generacion de proyectos
y, por tanto, en una escasez de proyectos ejecuta-
bles en los afos siguientes. Los montos de inversion
materializada, por tanto, cayeron de mas de UF 40
millones en 2004 a menos de UF 5 millones en 2009
(Grafico 23). A partir de 2010, la inversién a través
de concesiones se recuperd, con nuevos proyectos
licitados, hasta superar las UF 19 millones en 2017,
para descender nuevamente en 2018.

Disponer de un flujo de proyectos concesionables
parece concitar la adhesion, en mayor o menor grado,
de todos los actores relevantes y tomadores de deci-
sion del pais. Conviene recordar que durante el segundo
gobierno de la presidenta Bachelet, y a pesar de cues-
tionamientos politicos al sistema de concesiones, la
inversion a traves de este mecanismo aumento todos
los afios de su administracion, pasando de poco mas
de UF 11,3 millones en 2011 a UF 19,7 millones en 2017.

a

=== |nversién anual % del PIB.

En el periodo 1993-2004 hubo un aumento con-
tinuo de inversion por la via de concesiones, con la
sola excepcidn del afio 2002, cuando la economia
mundial y la chilena aun no terminaban de recupe-
rarse de las crisis del cambio de siglo y el precio del
cobre estaba muy por debajo de su promedio de largo
plazo?. El ascenso posterior de la inversion a través
de concesiones no ha alcanzado el nivel de USS 1.125
millones registrados en el afio 2004 cuando estaban
simultdneamente en construccion la Ruta 5 y las au-
topistas urbanas de Santiago.

Con posterioridad al periodo 1999-2005, en que
la inversion anual en concesiones fluctud entre 0,8
y 1,2% del PIB, los niveles de inversion han sido
bastante mds bajos, llegando a un minimo de Uss
187 millones (0,1 % del PIB) en 2009 (Grafico 24).

A partir del afio 2010 se reinicio el esfuerzo de
inversion via concesiones, especialmente en ae-
ropuertos y hospitales, y ademas se extendieron
algunas autopistas. Sin embargo, los montos in-
vertidos, aunque crecientes, han llegado a un 72%
del maximo alcanzado el 2004 con niveles de solo
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m Concesiones: Inversion en relacién a la FBCF.

v CONCESIONES: INVERSION ANUAL
(en millones de USS y % de la FBCF)
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USS 809 millones el 2017. En relacidn al tamafno
de la economia, la inversidn en concesiones cayo
a 0,2% del PIB en 2017 comparada con 1,1% en
2009. El promedio invertido durante los ultimos
nueve afios estuvo en un 0,2% del PIB, lejos del
1% del PIB promedio del sexenio 1999-2005.

La inversion anual en concesiones super¢ los
USS 600 millones anuales durante los seis afos
entre 1999 y 2006 y excedid ese monto en 15 de
los veintiséis afios en que ha operado el sistema.
En los ultimos tres afios, las inversiones por medio
de concesiones ascienden a unos USS 760 millones,
equivalente a 0,3% del PIB.

A pesar de su importancia en términos abso-
lutos y su aporte para la calidad de vida, actual-
mente las concesiones aparecen como un factor
de segunda importancia en el esfuerzo de inversion
nacional, como se aprecia al comparar la inversion
a través de concesiones con la de nivel nacional
(Grafico 25). Durante su periodo de mayor activi-
dad (1999-2005) la inversidn en infraestructura via
concesiones representd del 4% del total invertido

en el pais, cayendo en 2018 a niveles que repre-
sentan un 1,2% del total.

Este segundo gobierno de Sebastidn Pifiera ha
identificado proyectos factibles de ser concesiona-
dos en los préximos afios por un monto total de USS
14.500 millones. En el actual periodo presidencial
se aspira a llegar a unos USS 8.000 millones, esto
es, USS 2.000 millones anuales, un 0,66% del PIB.

Retornar a niveles del 1% del PIB, o mas, como
lo ha propuesto el CPly ocurrié en el periodo 1999-
2005, es un desafio mayor. Requiere, por de pronto,
fortalecer la nueva Direccion General de Conce-
siones dotdndola de mayores recursos humanos y
financieros, identificar proyectos concesionables y
evaluarlos; resolver los temas evaluacion social de
proyectos, de aprobacién ambiental y ciudadana;
ademds de generar acuerdos politicos sobre funcion
de las concesiones en el desarrollo de infraestructura
y servicios publicos. No menos importante es el
adoptar técnicas contractuales que eviten la judicia-
lizacion de los conflictos que inevitablemente surgen
en la construccion de obras complejas.

INVERSION CONSOLIDADA EN
INFRAESTRUCTURA DE USO PUBLICO:
GOBIERNO Y CONCESIONES

Como se mostro en la seccion sobre el Gobierno
Central, sus datos sobre inversion solo estan dispo-
nibles sobre bases comparables a partir de 2005. Las
estadisticas de concesiones en UF, por su parte, estdn
disponibles solo hasta 2017 y una proyeccion de lo
ocurrido en 2018. Con estos datos, la consolidacion
de la informacion que aqui se presenta comprende
el periodo 2005-2018 y debe ser considerada una
aproximacion con base en la informacion disponible.

Durante este periodo, la inversion “total” en in-
fraestructura publica consolidada ha sido bastante
estable como porcentaje del PIB, con un promedio de
2,5% y fluctuando dentro del rango entre 2,2y 2,8%
(Grafico 26). En términos de ddlares, la inversion
en infraestructura mas que se duplicé en el periodo,
pasando de USS 3.175 millones en 2005 a USS 7.187
millones en 2018, lo que representa una tasa anual
promedio de crecimiento del 6,5%.

La contribucidn de cada sistema al esfuerzo de
inversion, sin embargo, cambié radicalmente du-
rante el periodo. Mientras en 2005 las concesiones
aportaron 32% del total invertido, en 2018 habian
disminuido en términos absolutos y apenas supera-
ron el 10%, confirmando la decreciente importancia
de este mecanismo en la inversion total en infraes-
tructura de uso publico.

Es importante destacar que en 2009 y 2015 el
gobierno realizd importantes esfuerzos contraciclicos,
de 0,4 puntos porcentuales del PIB, que seguramente
evitaron un deterioro mayor de la economia en esos
afios recesivos. En 2015, el esfuerzo del Gobierno mas
que compenso la disminucion de la inversién via con-
cesiones, repitiendo la experiencia de 2009, aunque en
menor escala medido en dolares. Lo que el Gobierno
no ha logrado es sostener ese esfuerzo contraciclico
mas alld del afio critico para apoyar el crecimiento
econdmico en los aflos posteriores al shock inicial.
Después de los aflos 2009 y 2015, la inversion como
porcentaje del PIB cayd, posiblemente contribuyendo
a la desaceleracion economica posterior.

(;P\A[LIPI Inversién en infraestructura publica: Gob. Central y Concesiones

v INVERSION EN INFRAESTRUCTURA: GOBIERNO CENTRAL Y CONCESIONES
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EL ESFUERZO DE INVERSION
DESDE LAS EMPRESAS

Hasta aqui hemos considerado dos fuentes de in-
version: el Gobierno y las concesiones (las que en
lo fundamental obedecen a iniciativas del sector pu-
blico'®). Ademds de las estadisticas publicas, el pais
dispone de estadisticas de inversion generadas por el
sector privado y, en particular, por la Corporacion de
Bienes de Capital (CBC).

ellJ.»Jile)72 0 Inversion de empresas en infraestructura.

' INVERSION  (en USD millones de cada afio)

La CBC provee de estadisticas sobre las inversiones
materializadas y de los planes de inversion futuros,
expresadas en dolares. En cuanto a cifras histdricas
la CBC entrega datos, en dolares de cada afio, para el
periodo 2008-2018 correspondientes a seis sectores
de actividad: energia (generacion y transmision), puer-
tos concesionados, empresas sanitarias, ferrocarriles,
Metro y telecomunicaciones (Cuadro 2).

ENERGIA * PUERTOS ™* | SANITARIAS | FERROCARRILES = METRO | TELECOM. TOTAL
2008 3.702 32 193 19 0 13 3.959
2009 3.401 49 170 5 414 0 4.039
2010 1.947 38 18 48 212 0 2.363
201 2.207 40 200 29 37 0 2.514
2012 2.31 44 24 40 163 49 2.630
2013 3.622 76 48 79 261 n7 4.203
2014 3.420 175 25 376 539 44 4.578
2015 4.284 206 50 319 609 28 5.497
2016 4.527 285 m 191 601 609 6.324
2017 3.152 30 49 20 395 77 4.362
2018 (prelim) 2.600 17 130 4 233 800 3.784

" Sélo generacion y transmision. ™ Sélo puertos concesionados.
Fuente: CBC por intermedio de la CChC y cdlculos del autor.

Los datos de la CBC muestran que la actividad
de inversion de las empresas es importante y como
vimos en la seccién sobre el Gobierno Central y el
MTT, la inversién en EFE y Metro fue muy significa-
tiva en el periodo 2013-2017.

Dado que las inversiones de EFE y de Metro
estarian ya consideradas en las cuentas del Gobierno
Central, es necesario excluirlas de las cifras de la

CBC para efectos de consolidacion®®. El efecto de
excluir estas dos actividades es que estabiliza los
niveles de inversion y releva los esfuerzos de inver-
sion en energia y telecomunicaciones (Cuadro 3).

Es posible que dentro de las cifras de inversion
en ferrocarriles pueda haber empresas privadas que
queden excluidas, pero la CBC no identifica las em-
presas que reportan en cada categoria. Esto también

28 Como no disponemos de estadisticas mds detalladas no podemos distinguir entre la parte que financia el Estado, via transferencias de capital, y
el esfuerzo propio del Metro y Ferrocarriles. Segun declaraciones del Metro, la empresa financia el 30% de su inversién con recursos propios vy el

70% restante corresponde a aportes del Estado

elJ.Ulilelf Inversion de empresas sin ferrocarriles y Metro.

v

INVERSION ENERGIA * PUERTOS ** | SANITARIAS TELECOMUNICACIONES TOTAL
2008 3.702 32 193 13 3.940
2009 3.401 49 170 0 3.620
2010 1.947 38 n8 0 2.103
201 2.207 40 200 0 2.447
2012 2.31 44 24 49 2.427
2013 3.622 76 48 n7 3.864
2014 3.420 175 25 44 3.663
2015 4.284 206 50 28 4.568
2016 4.527 285 m 609 5.532
2017 3.152 30 49 "7 3.947

2018 (preliminar) 2.600 17 130 800 3.547

* o . Rk o ’
Solo generacion y transmision. ©” Solo puertos concesionados.

Fuente: CBC por intermedio de la CChC y cdlculos del autor

impide evaluar cuan representativas son las cifras de
la inversion de cada sector aunque, por los montos
publicados, podrian estar incluidas las empresas mas
grandes de cada sector.

El esfuerzo de inversion de las empresas, se-
gun la informacion de la CBC, excluyendo Metro

y ferrocarriles, ha fluctuado entre 0,9% (2012)
y 2,2% (2008 y 2016) del PIB, aparentemente
dependiendo de los cambios tecnoldgicos y re-
gulatorios de cada industria. Esto podria explicar
el salto de las inversiones en el sector energia vy,
en los ultimos tres anos, en el sector telecomu-
nicaciones (Grafico 27).

c:V\{[le}P YA Empresas CBC: Inversién en infraestructura

v EMPRESAS CBC: INVERSION EN INFRAESTRUCTURA
(USS millones y % del PIB)
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RESULTADOS CONSOLIDADOS GOBIERNO
CENTRAL, CONCESIONES Y EMPRESAS

Los principales inversionistas en infraestructura de
uso publico en Chile son el Gobierno, el sistema
de concesiones, que es la expresion de una politica
publica, y las empresas de servicios publicos cuya
oferta requiere construir plantas e instalaciones de
diverso tipo y equiparlas.

En este informe, disponemos de informacion bas-
tante completa y actualizada de las inversiones que
realiza el Gobierno Central. También, de informacion,
aunque menos actualizada y algo sobreestimada, de
las inversiones realizadas a traves de las concesiones
que administra el MOP (ver acapite 4). Por ultimo,
tenemos informacion actualizada sobre las inversiones
que realizan las empresas que consideran de interes
participar en el sistema de informacion que administra
la Corporacion de Bienes de Capital. Las limitaciones
de la informacion de la que dispone la CBC no des-
mienten el enorme paso adelante que significa que las

empresas estén disponibles a colaborar ofreciendo la
informacion sobre sus inversiones.

Medido en ddlares, los datos disponibles muestran
que en la Ultima década las inversiones del Gobierno
Central en infraestructura de uso publico han tenido
una tendencia ascendente y han aumentado en mas de
60% desde el 2008, superando los USS 6.000 millo-
nes en cada uno de los Ultimos tres afios (Cuadro 4).

Lo mismo ocurrié con la inversion bajo la moda-
lidad de concesiones, especialmente en el sistema de
salud. Incluso en 2017 el sistema alcanzo el nivel maxi-
mo de la década con USS 809 millones de inversion.

La inversion en infraestructura de las empresas
que reportan a la CBC, inversamente a la del sec-
tor publico, no registra una tendencia clara. Asi,
cerrd la década en el mismo nivel al observado
en 2008, después de atravesar por un periodo de
auge en los afos 2014-2017. Como senalamos en
el acdpite anterior, ese aumento se debid princi-

el ilelo i Inversion en infraestructura Gobierno Central, concesiones y empresas.

' GOB CENTRAL

CONCESIONES

EMPRESAS CBC TOTAL ANUAL

USS millones USS millones USS millones USS millones

2008 3.768 451 3.959 8.178
2009 4.544 187 4.039 8.770
2010 4.884 370 2.363 7.617
20M 5.556 510 2.514 8.579
2012 5.780 621 2.630 9.031
2013 5.885 690 4.203 10.778
2014 5.674 683 4.578 10.935
2015 6.260 634 5.497 12.391
2016 6.065 746 6.324 13.136
2017 6.016 809 4.362 11.187
2018 (prelim) 6.453 734 3.784 10.970
TOTAL 60.883 6.436 44.252 1M11.571

Notas: Totales pueden no sumar por redondeo a los enteros.

Fuente: Célculos del autor en base a cuadros anteriores.

palmente a las fuertes inversiones en los sectores
energia y telecomunicaciones.

En términos consolidados, la inversion en infraes-
tructura ha crecido a una tasa de 2,7% anual, bastante
por debajo del crecimiento de la economia durante
este periodo (3,1% anual). Como sefala el Informe
Macroecondmico del BID de 2019, esto tiene como
consecuencia perder oportunidades importantes de
crecimiento de la economia.

La baja tasa de crecimiento de la inversion en in-
fraestructura se reflejo en una disminucion de 1,2 pp.
del PIB entre 2008 y 2018, llegando a un nivel de
3,6% del PIB (Grafico 28). Sin embargo, en dos afios,

2009 y 2016, la inversion en infraestructura borded el
5% del PIB. Estos maximos se explican en 2009 por
el esfuerzo contraciclico del Gobierno y en 2016 por
la fuerte inversion de las empresas incluidas en las en-
cuestas de la CBC, que alcanzé su maximo en ese afo.

Cabe destacar la importancia de la inversion del sec-
tor privado en infraestructura. El esfuerzo de inversion
del sector privado superd al del Gobierno en el afio 2016
en cerca de USS 300 millones, cuando el Gobierno dejo
de realizar el esfuerzo contraciclico registrado el afo an-
terior. La inversion del sector privado en infraestructura
también super¢ a la del Gobierno el afio 2008 princi-
palmente por la fuerte inversion en el sector energfa que
acompafiaba la inversion en el sector minero.

[ V\A[PEY Inversién consolidada en infraestructura de uso publico.

v INVERSION CONSOLIDADA EN INFRAESTRUCTURA DE USO PUBLICO
(USS millones y % del PIB)
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La informacion disponible muestra que la inver-
sion en infraestructura de uso publico fue equivalente
a un promedio de 4% del PIB durante el periodo
2008-2018. Sin embargo, durante siete de los 11 afos,
es decir, 2/3 de ese lapso, la inversién en infraestruc-
tura se mantuvo por debajo de 4% del PIB.

Como vimos anteriormente, la inversion del Go-
bierno Central se mantuvo bastante estable en torno
al 2,2% del PIB. Por lo tanto, el auge de Ia inversion

privada, que lleva la inversion total por encima de 4%
del PIB, parece responder a fendmenos puntuales. En
ausencia de informacion sobre las empresas que con-
forman cada sector y, en particular del sector energfa,
podemos asumir que uno de esos fendmenos fue la
inversion minera, la que requirid como insumo funda-
mental una fuerte expansion de la inversién en energia.
El otro factor incidental fue el cambio regulatorio del
sector eléctrico que llevo a fuertes inversiones en el
sistema de transmision para unificar el SING con el SIC.
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El CPI en sus inicios planteo la necesidad de elevar
la inversion en infraestructura de uso publico que
realizaba el Gobierno directamente y por medio de
concesiones a un 3,5% del PIB. Tal gasto en inversion
ha estado en torno a 2,4% del PIB, mas de un punto
porcentual por debajo de esa meta.

Ahora que disponemos de mds informacion sobre
la inversion de empresas en infraestructura de uso
publico, vemos que ellas han aportado un potente

1,5% del PIB, en promedio, al desarrollo de infraes-
tructura. Cuando las politicas sectoriales apuntan a
resolver cuellos de botellas, como seflalamos, estos
niveles pueden superar el 2% del PIB.

El desafio de las politicas publicas, entonces, es
crear un disefo virtuoso que permita elevar y estabilizar
la inversion en infraestructura de uso publico en torno
al 5% del PIB, del cual el Gobierno Central y Conce-
siones podrian aportar el equivalente a 3,5% del PIB.

CONCLUSIONES

os estudios nacionales e internacionales

sobre inversion en infraestructura y sus

efectos sobre la tasa de crecimiento de la

economia indican que su impacto es posi-

tivo y significativo. La inversion en infraes-

tructura eleva el crecimiento mientras se
hacen las obras, aumenta la capacidad de crecimiento
futuro de la economia (crecimiento potencial), a la vez
que mejora la calidad de vida de las personas, aspecto
este Ultimo que el PIB no mide. Mas aun, como calculo
el BID, el costo de no invertir es muy alto.

Por lo tanto, parece conveniente fortalecer las
instituciones y los procesos relacionados con in-
versiones a fin de generar una cartera de proyectos
de inversion en infraestructura que permita elevar,
de manera sostenible, la inversion del Gobierno y
Concesiones a niveles de 3,5% del PIB. Esto supo-
ne aumentar de forma permanente las inversiones
bajo directo control del sector publico en 1,1 pp.
del PIB anual, en promedio. Las tasas de inversion
en infraestructura sumadas del Gobierno Central
y Concesiones que se ubiquen permanentemente
por debajo de tres puntos del PIB no resultan
suficientes para alcanzar el grado de desarrollo
deseable de aqui a algunos afios.

El sector privado juega un papel preponderante
en la inversion total del pais, explicando cerca de
90% de la inversion (FBCF) total. También juega
un papel relevante en la inversion en infraestruc-
tura para proveer servicios, publicos (1,5% del PIB
en promedio), aunque con mucha variabilidad. Sin

embargo, cuando las politicas publicas han abierto
oportunidades, como en los casos de energia y te-
lecomunicaciones, el sector privado ha respondido
con fuertes aumentos en su inversion en infraes-
tructura. Por lo tanto, pareciera razonable sugerir
que las politicas publicas deben hacerse cargo de
establecer condiciones y objetivos que incentiven
la inversion privada en infraestructura.

Mejorar la competitividad de nuestra economia
requiere de mds y mejor infraestructura de uso pu-
blico. Muchas veces se trata de diferenciar entre
infraestructura “social” y “productiva” y se habla
de privilegiar la segunda. Pero si entendemos por
infraestructura social a elementos como transpor-
te publico, redes de telecomunicaciones, escuelas
publicas, hospitales, recintos carcelarios, y otras
instalaciones sobre las que se brindan servicios
publicos a los habitantes, es evidente que tales
elementos mejoran la productividad del conjunto de
la ciudadania y no parece razonable que su rentabili-
dad social, bien medida, sea necesariamente inferior
a la de un puerto mds amplio o un mejor camino.

En realidad, como el CPI ha sefialado en multi-
ples ocasiones, no puede haber servicios publicos y
privados eficientes y de calidad internacional sin que
operen sobre una infraestructura de clase mundial.
Para comprobarlo basta con revisar los resultados
de indices como el Logistics Performance Index
(LPI) del Banco Mundial o los indices de competi-
tividad del Foro Econémico Mundial, presentados
al inicio de este documento.
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Pretender que un pais primero se desarrolla y
luego invierte en infraestructura es desconocer la
experiencia historica internacional y nos condena a la
ineficiencia, como lo demuestra la experiencia chilena
con la congestidn, en algunos casos, o insuficiencia,
en otros, de la que padece nuestra infraestructura.

Seguramente es inevitable que las inversiones en
infraestructura tengan un elemento de indivisibilidad
que hace que cuando se acometen grandes proyec-
tos se afecten los indicadores macroeconomicos vy,
en el caso del Gobierno, las finanzas publicas. Por
otra parte, no se puede desconocer que la inver-
sion es un proceso que puede tomar varios afios
en el caso de un proyecto grande y, por la tanto,
la ejecucion y el gasto se distribuyen a lo largo de
varios afios distribuyendo asi el esfuerzo financiero
que es necesario realizar.

Si un proyecto importante tarda unos ocho a
diez anos desde que se concibe hasta que se en-
trega terminado, es necesario disefiar politicas de
inversion en infraestructura con una mirada de largo
plazo. Esto probablemente lleva a que la capacidad
inicial de las nuevas obras supere la demanda de ese
momento. Pero esto es propio de la indivisibilidad

de los proyectos de este tipo y debe ser asumida
como parte del costo financiero de los proyectos.
No debemos caer en la situacion en que cuando
una obra se entrega, sus niveles de ocupacion su-
peren desde un comienzo la capacidad de disefo,
como parece serd el caso del nuevo terminal del
aeropuerto AMB de Santiago.

Es indispensable, por tanto, que el sector pu-
blico y el sector privado estén en posicion de desa-
rrollar programas de inversion, con proyectos bien
evaluados, cuya secuencia de ejecucion pueda ser
administrada segun las circunstancias lo requieran.

En el pasado, el pais pudo llegar a niveles de
inversion en infraestructura cercanos a 6% del PIB.
Eso cambio la competitividad de nuestra economia
y la calidad de vida de las personas. Si verdadera-
mente aspiramos a alcanzar el desarrollo, tenemos
que ser capaces de disefiar y ejecutar politicas pu-
blicas y de inversiéon que sean coherentes con el
objetivo de alcanzar el desarrollo en un horizonte
de tiempo ambicioso pero realista, como lo han
planteado casi todos nuestros gobernantes en las
ultimas cuatro décadas.
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ANEXOS

ANEXO I. SOBRE LOS DATOS
DEL GOBIERNO CENTRAL

La composicion de la inversion se separa por subti-
tulo de la clasificacion de las partidas de gastos que
utilizan la Contraloria y la Direccion de Presupuestos
(Dipres). Como se ha sefalado, en este documento
se utilizan las bases de datos de la CGR que tienen la
virtud de presentar datos con la misma clasificacion
para el periodo 2005 — 2018.

La definicion de inversion en infraestructura de
uso publico que utilizamos en este documento,
corresponde a categorias de gasto que estan clasi-
ficadas en los Subtitulos 29, 31y 33. Del subtitulo
29 utilizamos solo el item 05, "Maquinas y Equi-
pos” y dentro de €l exclusivamente la Asignacion
02, "Maquinas y equipos para la produccién’. Del
Subtitulo 31, Iniciativas de Inversion, considera-
mos el [tem 01, Estudios bdsicos,; y el item 02,
Proyectos. Dentro de Proyectos no se incluyen
la Asignacion 003, [compra de] terrenos, y las
Asignaciones 007, Vehiculos, y 999, otros gastos.

En el caso del Subtitulo 33, Transferencias de
Capital, se incluyen los ftem 01, Al sector Privado;
item 02, Al Gobierno Central (principalmente re-
giones), ftem 03, A Otras Entidades Publicas (mu-
nicipalidades y fondos establecidos por ley); y el
item 04, A Empresas Publicas no Financieras. Una

vez seleccionados los items de interés, se revisaron
las lineas una a una para incluir en los cdlculos solo
aquellas transferencias que financian inversiones
en infraestructura de uso publico. Por ejemplo, se

eliminan los aportes a “fondos creados por ley"®.

ANEXO Il. SOBRE LOS DATOS DE CONCESIONES

La DGC entrega, como se sefialo, cifras anuales de
inversion expresadas en UF, que es la forma en que
se valuan las obras concesionadas y se presentan las
facturas de las empresas concesionarias. Para efec-
tos de facilitar la comprension y comparacion con
otras cifras y series, la DGC también entrega cifras
de la inversion realizada en ddlares de los EEUU.
La DGC actualmente convierte las cifras en UF a
pesos y a dolares usando los valores promedios de
esas variables en el afio 2017,

Para evidenciar los efectos de métodos alterna-
tivos de convertir las cifras originales en UF a pesos
y a dolares, mostramos tres formas distintas de
calcular las cifras en ddlares (Grafico 22).

El método usado actualmente por la DGC, que
en el grafico hemos llamado "USS mill Concesiones”,
utiliza el valor promedio de la UF y el tipo de cambio
promedio, ambos del afio 2017. Los valores son CLPS
26.571,93, para la UF, y de CLPS 649,33 por uUss
1,00, respectivamente. El resultado de esta conver-

29 Estos incluyen el Fondo de Estabilizacion Econdmica y Social y el Fondo de Pensiones, entre otros, que son fondos de ahorros fiscales que no re

presentan inversién en infraestructura de uso publico

30 En el aflo 2018 la DGC usaba el valor de la UF al 31 de diciembre de 2017 y el tipo de cambio promedio del afio 2014. Esta forma de presentar los
datos tenia el efecto de maximizar el valor expresado en dolares de las concesiones. Es positivo que se haya adoptado un criterio de conversion inter-

namente consistente como el actual
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v CONCESIONES: INVERSION ANUAL EN UF Y US$ MILLONES
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Fuente: DGC, Banco Central de Chile y calculos del autor
Y

sion es que, expresado en ddlares, da los montos
mas altos de inversion de los tres métodos utilizados.

El segundo método, llamado "USS mill de c/afio” en
el gréfico, convierte las UF a pesos de cada afio y estos
a ddlares del mismo afio, usando el valor promedio de
la UF y del tipo de cambio del afio correspondiente.
Este metodo refleja bien la relacion de precios entre
la UF y el ddlar vigente al momento de materializar la
inversion; resulta en el menor monto anual de inversion
en dolares en cada uno de los afios.

El tercer método, denominado "USS mill dic-
2018" en el grafico, busca resolver el tema de la
comparabilidad entre las cifras en dolares, usando
el tipo de cambio del ultimo dia de diciembre
de 2018 y el valor de la UF de la misma fecha®.
Tiene la ventaja de expresar los montos en pesos
constantes a la misma fecha y convertir los pesos

a dolares usando el mismo tipo de cambio, con-
sistente con la conversion de la UF a pesos. Este
método resulta en una inversion anual en ddlares
que es menor que la calculada por la DGC, pero
bastante superior a la de usar el tipo de cambio
promedio de cada afo.

Los tres metodos tienen inconvenientes. Para
efectos del andlisis en este documento hemos op-
tado por usar el segundo método, esto es, conver-
tir las UF de cada afio a pesos al valor promedio
de la UF de cada afio y este valor en pesos se
convierte a dolares, usando el tipo de cambio no-
minal promedio de cada afio.

Desde el punto de vista del presente estudio,
este método tiene la ventaja de permitir la con-
solidacion con los datos del Gobierno Central
presentados en el Acdpite 3.

31 En realidad, el tipo de cambio del délar observado se registra para el 28 de diciembre de 2018, Ultimo valor de ese afio reportado por el Banco Central
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