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RESUMEN

El presente documento presenta la experiencia en el disefio de una politica publica
innovadora orientada a la agilizacion de la ejecucion de proyectos de inversidn publica
durante la experiencia profesional como consultora de la Direcciéon General de
Asuntos Econémicos y Sociales y, posteriormente, como Coordinadora del equipo de
Obras por Impuestos de la Direccion General de Politica de Promocidn de la Inversion
Privada en el Ministerio de Economia y Finanzas del Peru. La autora es economista
con mas de 15 afios de experiencia en finanzas, politicas publicas y desarrollo integral
de proyectos, con enfoque en el trabajo conjunto entre el sector publico y privado.

El mecanismo de “Obras por Impuestos” fue creado en el afio 2008 como una
respuesta a la baja ejecucién de inversiones de los gobiernos subnacionales en un
contexto de incremento importante de los recursos por canon, sobrecanon y regalias.

Con su creacién se permitid que el sector privado financie y ejecute proyectos de
inversion publica, trabajando conjuntamente con el sector publico, para reducir la
brecha de infraestructura en el pais mediante la ejecucion de proyectos de inversion
que las entidades del gobierno regional, gobierno local y universidades publicas
prioricen. Afios después, debido a su relativo éxito, fue ampliado en el 2014 a las
entidades del gobierno nacional.

Desde el inicio del mecanismo en el afio 2009 a mayo de 2022, se han adjudicado
466 proyectos por un monto total de S/ 6,269.8 millones, con una poblacion
beneficiaria de 21 millones de personas, principalmente fuera del departamento de
Lima, y con una participacion de 113 empresas privadas de diversos sectores de la
economia.

Palabras clave: infraestructura, proyectos de inversion publica, alianza publico-
privada
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Introduccién

El presente documento desarrolla mi experiencia laboral en el disefio de una
politica publica innovadora orientada a la agilizacién de la ejecucién de proyectos de
inversion publica durante mi experiencia como consultora de la Direccion General de
Asuntos Econdmicos y Sociales (DGAES) y, posteriormente, como Coordinadora del
equipo de Obras por Impuestos de la Direccion General de Politica de Promocion de
la Inversién Privada (DGPPIP) en el Ministerio de Economia y Finanzas de Peru
(MEF).

Con la creacién del mecanismo denominado “Obras por Impuestos” en el afio
2008 se permitio que el sector privado financie y ejecute proyectos de inversion
publica, trabajando de la mano con las entidades del sector publico para reducir la
brecha de infraestructura en el pais mediante la ejecucion de proyectos de inversion
que las entidades del gobierno regional, gobiermno local y universidades publicas
prioricen. Afios después, el mecanismo se amplia también a algunos ministerios del
gobierno nacional. Esta norma se reglamenta en el afio 2009, dando inicio ese afo al
primer proyecto.

Entre los principales beneficios para el estado, se encuentran que se liberan
recursos tanto financieros como de gestion para el desarrollo de infraestructura

publica, principalmente en los gobiernos regionales y locales.

"El mecanismo fue llamado en la practica como “Obras por Impuestos” debido a que inicialmente se
cred para financiar proyectos de inversién que tuvieran un componente prioritario de infraestructura.



1. Contexto

Durante mi experiencia laboral, tuve la oportunidad de participar en el equipo
encargado de elaborar el primer reglamento del mecanismo de Obras por Impuestos
enelano 2009, cuando trabajaba como consultora en la Direccion General de Asuntos
Econdmicos y Sociales (DGAES) del MEF.

Posteriormente, durante los afios 2014 y 2015, como Coordinadora de Obras
por Impuestos de la DGPPIP, tuve la oportunidad de liderar la ampliacion del
mecanismo a entidades del gobierno nacional ya que hasta la fecha solo era posible
para gobiernos regionales, gobiernos locales y universidades publicas. Asimismo,
lideré una serie de mejoras en los procesos del mecanismo producto del aprendizaje
de los primeros afos de su implementacion. Para este fin, se realizd una
sistematizacion de las consultas efectuadas por los usuarios del mecanismo y se tuvo
una gran apertura con los mismos tanto de parte del sector publico como del sector
privado, mediante la realizacién de conversatorios, asi como la recepcion y discusion
de propuestas de modificaciones normativas.

En ambas oportunidades, este trabajo también requirié una amplia articulacién
al interior del MEF dado que su reglamentaciéon involucraba aspectos tanto de
hacienda como de economia. Por el lado del Viceministerio de Hacienda, se requiere
pasar por el Sistema Nacional de Presupuesto Publico y el Sistema Nacional de
Tesoreria. Por su parte, por el lado del Viceministerio de Economia, se encuentran
involucrados el Sistema Nacional de Programacién Multianual y Gestion de
Inversiones y el area encargada de la politica de contrataciones del Estado

(actualmente Direccién General de Abastecimiento).



2. Experiencia profesional
2.1. Contexto macroeconémico e identificacion de la problematica

Entre los afos 2007-2008 se experimentd un incremento importante de los
precios de los precios internacionales de productos mineros, siendo el Peru un pais
exportador de estos minerales, ello caus6é un incremento nunca antes visto de los
ingresos provenientes de empresas mineras, tales como impuesto a la renta (de
donde proviene el canon minero) y las regalias.

Los principales beneficiarios de este boom de precios fueron los gobiernos
regionales y municipalidades que percibian transferencias por canon, sobrecanon,
regalias, renta de aduanas y otras participaciones. De acuerdo a las normas que
regulan el uso del canon y de las regalias mineras?, los recursos del canon,
sobrecanon y regalia minera se destinan principalmente al financiamiento y
cofinanciamiento de proyectos de inversion publica; pero también pueden destinarse
al mantenimiento de infraestructura basica (hasta el 20%) y elaboracién de perfiles
(hasta el 5%).

Grafico 1: Transferencias de Canon, Sobrecanon y Renta de Aduanas a Gobiernos Regionales
y Locales®

Fuente: MEF

2 Entre estas, se encuentran la Ley de Canon, Ley N° 27506; Ley de Regalia Minera, Ley N° 28258, asi
como el numeral 1) de la Décimo Tercera Disposicion Final de la Ley N° 29289, Ley de Presupuesto
del Sector P ublico para el Aio Fiscal 2009, la cual fue prorrogada por la Sexagésima Quinta Disposicion
Final de la Ley N° 29465, Ley de Presupuesto para el Afo Fiscal 2010. Fuente: MEF.

3 El incremento del Canon Minero (color rojo) del afio 2007 del 195% fue producto de un doble efecto:
primero, el incremento del impuesto a la renta de tercera categoria de las empresas del sector minero;
y segundo, que el canon pasé de transferirse de forma mensual a hacerlo de forma anual en junio de
2007, con lo cual el 2007 se transfirid parte del canon del afio 2006 entre enero y mayo, y en junio se
transfirid lo correspondiente a todo el afo 2007.



Sinembargo, este incremento de recursos no se vio reflejado en un incremento
en la ejecucion, siendo que los niveles de ejecucion estuvieron en el 2007 por debajo
del 50% (47.7% en gobiernos regionales y 42.9% en gobiernos locales)*. Esta
situacion se presentd en gran parte por problemas de capacidad de gestidon de los
gobiernos subnacionales que no pudieron canalizar las mayores cantidades de
recursos que les fueron transferidos, yde esta forma la poblacion no percibié ese ano,

ni en los afos siguientes, los beneficios en términos de mejores servicios publicos.

Grafico 2: Devengado de losrecursos del Canon, Sobrecanon, Regalias, Renta de Aduana y
Participaciones
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Fuente: MEF — Consulta Amigable. El dato para el afio 2006 para gobiernos locales no se
encuentra disponible.

A todo este panorama se suma la existencia de una gran brecha de
infraestructura en el pais y un presupuesto publico de inversiones cada vez mayor en
manos de los gobiernos subnacionales producto, en parte, del proceso de
descentralizacién, y como ya se menciond, del incremento de los recursos del canon,
sobrecanon y regalias. Con respecto a la brecha de infraestructura, el ultimo estudio
oficial disponible corresponde al Plan Nacional de Infraestructura para la
Competitividad publicado en el afio 2019 por el MEF, en este se estimd una brecha

de acceso basico a infraestructura de corto plazo (5 afios) de S/117.183 millones®y

4 Se toma como referencia la ejecucion de los recursos de la fuente de recursos determinados, rubro
canon, sobrecanon, regalias, renta de aduanas y participaciones, que, aunque contiene mas recursos
que los provenientes propiamente del canon, sobrecanon y regalias, es el mayor detalle disponible en
la Consulta amigable del MEF.

5 Monto de inversion requerido para alcanzar los niveles de acceso basico de infraestructura que
deberia tener un pais con nuestras caracteristicas socioeconémicas y geograficas.



de largo plazo (20 afios) de S/ 363.452 millones®, siendo los sectores de transportes,
saneamiento y salud, aquellos donde se identificd la mayor brecha en ambos casos.

Ante esta realidad surge la necesidad de llevar a cabo politicas que permitan
que las zonas beneficiadas por este boom de ingresos pudieran concretar los
beneficios de los mayores recursos en mejores servicios publicos para la ciudadania.
Al respecto, existe literatura que estudia la relacién entre la inversion publica y el
crecimiento econdmico y la reduccion de la pobreza, por ejemplo:

- Petrovic et. al. (2021) encuentranque “un aumento en la inversién publica tiene
un fuerte efecto positivo en la produccion, el empleo, los salarios y el consumo
durante los periodos de recesion economica” en economias de la Union
Europea.

- Fort yParedes (2015) desarrollan un estudio aplicado a Peru y a la pobreza de
las zonas rurales y los resultados de su estudio ‘muestran que, en el caso de
las inversiones en caminos, riego y telecomunicaciones, los canales de impacto
via cambios en productividad, ingreso agricola y composicion del empleo rural
son significativos para explicar reducciones de pobreza, lo que hace que estos
componentes de la IPR’ constituyan una estrategia de politica efectiva para la
atencion simultanea de objetivos de pobreza y productividad.”

Asimismo, como menciona Albujar et al. (2016) “El desarrollo de Ila
infraestructura permite una mayor inclusion social mediante la prestacion de esos
servicios y la incorporacion al mercado de nuevos agentes y territorios. Ademas, la
disponibilidad de infraestructura trae consigo un considerable ahorro de tiempo, lo que
permite finalmente a las familias la obtencién de ingresos adicionales. Por ejemplo:
los servicios de saneamiento influyen sobre la salud de la poblacion; los servicios de
fransporte ocasionan una reduccion de los costos de movilizacion y un mayor acceso
a las zonas que previamente no se encontraban interconectadas; los servicios de
energia y telecomunicaciones producen un impacto en la educacion de las personas
pues brindan un mejor acceso a la informacion’.

Es asi que, en el 2008 se emite la Ley 20230 “Ley que impulsa la inversion
publica regional y local con participacion del sector privado”, que permite que una

empresa privada, en forma individual o en consorcio, pueda financiar, ejecutar y/o

8Monto de inversién que se requiere para alcanzar los niveles de acceso basico de infraestructura de
grupos de paises mas desarrollados, como la OCDE.
"Inversion publica rural (IPR).



proponer proyectos de inversion publica, con cargo de hasta el 50% de su impuesto a
la renta de tercera categoria por ano. Para esto, la empresa privada ganadora del
concurso publico financia y se encarga de ejecutar el proyecto, va entregando los
avances de obra a la entidad publica y, previa conformidad del supervisor publico, a
cambio recibe unos certificados® por el monto total de la inversién, los cuales puede
utilizar en los siguientes periodos para el pago de su impuesto a la renta de tercera
categoria ante la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria (SUNAT). Durante el afio 2009, conformé el equipo de la DGAES del MEF
que liderd la elaboracién del primer Reglamento en el cual se desarrollaron los
procedimientos para llevar a cabo estos proyectos.
Los beneficios para el Estado radican principalmente en tres aspectos:

i) La entidad publica recibe un financiamiento para la ejecucion de inversiones, con
lo cual puede adelantar su ejecucién, ademas de ampliar aproximadamente por
3 veces su capacidad para financiar dichos proyectos;

i)  Liberan recursos humanos y técnicos en la medida que se delega totalmente la
ejecucion a la empresa privada, quienes deberan contratar a los ingenieros y
empresas adecuados para la ejecucion del proyecto.

i) Reducen plazos ya que la empresa privada, al no tener una ganancia monetaria
y al recibir los certificados solo ante los avances de obra aprobados por el
supervisor, tiene el incentivo de culminar el proyecto lo antes posible y con la
mejor calidad posible.

Por su parte, los beneficios parala empresa privada son:

i) Puede mejorar su relacién con sus zonas de influencia asociando suimagen con
proyectos de alto impacto social, alcance que no conseguirian con sus
programas de responsabilidad social;

i)  Recupera el costo total del proyecto de inversién, de esta forma recupera gran
parte de los gastos realizados en el desarrollo del proyecto (la empresa no logra
recuperar el 100% de los recursos invertidos ya que no recupera el costo de sus
consultores legales, de gestion, supervisores técnicos privados, costo financiero
por el adelanto de recursos, entre otros); y

i)  Conoce el destino de sus impuestos.

8 Certificado de Inversion Publica Regional y Locales (CIPRL) o Certificado de Inversién Publica
Gobierno Nacional (CIPGN).



Por ultimo, los beneficios para la sociedad son:
Recibe los beneficios de los servicios publicos que brindan las inversiones
ejecutadas (servicios de salud, educativos, viales, etc.); y
Se genera empleo y dinamismo econémico en las zonas donde se ejecuta el
proyecto.

A continuacién, desarrollo 2 de los principales beneficios mencionados:

Adelanto financiero de recursos para las entidades del sector publico:

Para el caso de los gobiernos regionales, gobiernos locales y universidades
publicas el mecanismo funciona a través del otorgamiento de una especie de
“linea de crédito” que asciende a “la suma de los flujos transferidos por concepto
de Recursos Determinados provenientes del canon y sobrecanon, regalias, renta
de aduanas y participaciones durante los dos (2) ultimos afios previos al afio en
el que se esté realizando el calculo mas el tope presupuestal por el mismo
concepto incluido en el Presupuesto Institucional de Apertura correspondiente a
la fecha del calculo.”

Para ejemplificar este beneficio supongamos el caso de un gobierno local que
recibe aproximadamente S/ 20 millones de Canon, sobrecanon, regalias, renta
de aduanas vy participaciones de forma anual. Dada la férmula de calculo, esta
misma municipalidad contara con una linea para ejecutar proyectos mediante el
mecanismo de Obras por Impuestos por S/ 60 millones.

Si esta municipalidad, siendo muy eficiente, ejecuta todo su presupuesto en
proyectos de inversion, en el lapso de 3 afios podria ejecutar proyectos por S/ 60
millones. Ahora, supongamos que hace uso de su linea de Obras por Impuestos
ya que cuenta con los proyectos y con la o las empresas privadas interesadas
en financiar los proyectos: el primer afio podria ejecutar todo su presupuesto
asignado (S/ 20 millones), pero adicionalmente podria licitar un proyecto por un
monto de S/ 60 millones mediante Obras por Impuestos. Asumamos que llevé a
cabo la licitacién y adjudicacion durante el 2019, por lo tanto, la ejecucion podria
iniciar el mismo 2020 y continuar hasta el 2021. Es importante notar, ademas,
que la municipalidad podra licitar un proyecto de una envergadura mayor que lo

gue le permiten sus presupuestos anuales.

9Segunda disposicion complementaria vy final de la Ley 29230.



El afio 2021 la municipalidad podra ademas continuar ejecutando inversiones
con su presupuesto anual regular, pero tendra que considerar que debe devolver
al Tesoro Publico el 30% de los Certificados emitidos a la empresa privada'®, en
elejemplo, la devoluciéninicia el afio 2021 con S/6 millones anuales, con lo cual
terminara de devolver al Tesoro Publico en un plazo de 10 afios, sin ningun
interés. En tal sentido, bajo el supuesto de ejecucion al 100% de los recursos,
esta municipalidad podra ejecutar inversiones por S/ 108 millones en el lapso de

esos mismos 3 anos.

Grafico 3: Diagrama sobre el beneficio financiero del mecanismo de Obras por Impuestos para
Gobiernos Regionales, Localesy Universidades Publicas

Fuente: MEF. Elaboracion propia.

Enel caso de las entidades del Gobierno Nacional, este beneficio es uno de mas
corto plazo pues en la medida que estas entidades no cuentan con transferencias

por canon, sobrecanon y regalias, tienen que tener los recursos presupuestados

0 Articulo 100 del Texto Unico Ordenado del Reglamento:

“Articulo 100. Del porcentaje de deduccién de los Recursos Determinados

100.1 La DGETP deduciré de la transferencia anual futura de la fuente de financiamiento Recursos
Determinados, provenientes del Canon y Sobrecanon, Regalias, Rentas de Aduanas y Participaciones
efectuada a favor del Gobierno Regional, Gobierno Local o Universidad Publica, un porcentaje de treinta
por ciento (30%) del monto anual que se transfiera a cada uno de ellos por estos conceptos, a partir
del afio siguiente de utilizado el CIPRL, de acuerdo al articulo 93, hasta completar el monto total de los
CIPRL utilizados.

(...)."



en su presupuesto anual (constituidos por recursos ordinarios), segun la

proyeccion de avances del proyecto.
La empresa privada conoce el destino de sus impuestos:

Enlugar de que el impuesto a la renta de tercera categoria que paga laempresa
privada se vaya a la cuenta unica del tesoro publico y terminen financiando el
presupuesto publico en general, ya sea bienes, servicios o inversiones, la
empresa privada puede ver sus impuestos materializados en proyectos
concretos que benefician a la poblacién de sus zonas de influencia o donde

decidan finalmente financiar un proyecto.

2.2. Funcionamiento del Mecanismo de Obras por Impuestos

2.2.1. Actores del Mecanismo

Las Obras por Impuestos involucran la participacion de diversos actores tanto

del sector publico como del sector privado. Una buena coordinacion entre todos los

actores es esencial para el adecuado desarrollo de los proyectos.

Por el lado del sector publico tenemos a los siguientes actores:

Entidad pduablica - Ministerio, Gobierno Regional, Gobierno Local,
Universidad Publica: Esla entidad titular del proyecto que firma el Convenio de
Inversidon con la empresa privada para el financiamiento y ejecucién del proyecto.
Supervisor publico!!: Es el supervisor técnico que contrata la Entidad publica
para supervisar la elaboracién del expediente técnico y que el proyecto se
ejecute conforme a dicho expediente.

Ministerio de Economia y Finanzas: Es la entidad rectora del mecanismo, es
el unico que puede interpretar los alcances de la ley y el reglamento. Emite los
Certificados de Inversion Publica, a fin de que la empresa privada recupere su
inversion.

Contraloria General de la Republica (CGR): Organo de control del estado que
realiza controles en diversos momentos del proyecto, siendo el control previo
obligatorio, pero pudiendo también realizar controles concurrentes y controles

posteriores.

" También llamada Entidad Privada Supervisora debido a que es una persona natural o juridica que contrata la
Entidad Publica para efectos de la supervision.



v. Proinversion: Agencia de Promocion de la Inversion Privada que brinda
asistencia técnica sobre el mecanismo de Obras por Impuestos tanto al sector
publico como al privado.

Por el lado del sector privado tenemos a los siguientes actores:

i Empresa privada: Es la persona juridica de derecho privado cuyo capital sea
privado, que celebra el convenio con la entidad publica y financia la fase de
ejecucion del proyecto y, de corresponder, suoperacién y/o mantenimiento'2. En
algunos casos también puede financiar estudios de pre inversion.

L Empresas ejecutoras: Tenemos a:

a. Empresa que desarrolla el expediente técnico: Es la empresa consultora
que desarrolla el estudio de ingenieria a detalle del proyecto.

b. Empresa ejecutora: Es la empresa o consorcio de empresas que ejecuta el
proyecto. La Empresa ejecutora en algunos casos también puede ser la

empresa que desarrolla el expediente técnico.

Gestor privado: Es la empresa especializada que usualmente contrata la
Empresa privada para que se encargue de la gestion contractual y legal del
proyecto.

v.  Supervisor técnico privado: Es el supervisor técnico que contrata la Empresa
privada para supervisar a las Empresas ejecutoras y asegurar que el proyecto
se ejecute conforme al expediente técnico y cumplan los estandares de calidad
acordados.

v. Beneficiarios del proyecto: Sonlas personas que se veran beneficiadas con el

proyecto.

2La empresa privada también puede ser la empresa ejecutora del proyecto.
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Grafico 4: Diagrama de actores publicos y privados en el mecanismo de Obras por Impuestos

Elaboracion propia

2.2.2. Procedimiento para desarrollar una Obra por Impuestos

A continuacion, se hace una explicacion resumida del procedimiento de Obras
por Impuestos para el caso de los Gobiernos Regionales, Gobiernos Locales y
Universidades publicas’3.

Desde el punto de vista del Gobierno Regional, Gobierno Local y Universidad
Publica, el procedimiento inicia cuando una entidad publica define sus necesidades y
prioridades, e identifica uno varios proyectos de interés que se encuentre en sus
planes de desarrollo; viables en el marco del Invierte.pe; y cuyo monto total se
encuentre dentro de su limite o “linea de crédito” para Obras por Impuestos que
publica el MEF (punto 1 del grafico 5). Los siguientes pasos se pueden apreciar a

continuacion en el grafico 5.

3 Para el caso de las entidades del gobierno nacional, existen algunas variaciones en el procedimiento
expuesto, principalmente previo a la convocatoria del proceso de seleccion, por ejemplo, la entidad
tiene que solicitar una opinion de capacidad presupuestal a la Direccion General de Presupuesto
Publico del MEF debido que al no contar con recursos propios como el canon, sino con recursos
ordinarios, deben presupuestarlo y priorizarlo dentro de su asignacién ordinaria de presupuesto.
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Grafico 5: Diagrama de procedimiento para Gobiernos Regionales, Locales y Universidades
Publicas

Fuente: MEF

Desde el punto de vista de la Empresa privada, existen 2 formas de iniciar el
proceso, la primera, a la que llamaremos “Iniciativa Publica” consiste en que la
empresa identifica un proyecto priorizado por la Entidad publica, selecciona uno de
ellos y muestra su interés formalizando con una carta; y la segunda, a la que
llamaremos “Iniciativa Privada” consiste en que una empresa puede identificar una
necesidad en la localidad que no esta siendo atendida (por ejemplo, una localidad que
no cuenta con agua potable y sistema de alcantarillado) y, siempre y cuando, la
Entidad publica no cuente con un proyecto de inversién publica desarrollado para el
mismo fin, entonces puede proponer una idea de proyecto a la Entidad publica, y si
ésta determina que es de su interés por estar alineado a sus planes de desarrollo, la
Empresa privada procede a la formulacién del proyecto dentro del marco del

Invierte.pe. Los siguientes pasos se pueden apreciar a continuacion en el grafico 6.
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Grafico 6: Diagrama de procedimiento para las Empresas Privadas

Fuente: MEF

Es importante mencionar que la CGR realiza un control previo al proyecto (paso
3 del grafico 5), para lo cual emite un informe en el que se pronuncia sobre su
evaluacién del proyecto (por ej. disponibilidad del terreno, capacidad financiera de la
entidad publica, entre otros). Una vez se cuente con este informe previo, recién la
Entidad publica podra iniciar el concurso publico de la Empresa privada que financiara
y ejecutara el proyecto. La Contraloria también puede realizar un proceso de control
concurrente durante la ejecucién del proyecto y un control posterior luego de
culminado el proyecto.

Siendo que este mecanismo fue una innovacion respecto a la forma de
ejecucion tradicional de proyectos publicos, la retroalimentacion constante con los
actores del mecanismo permiti6 aprender de las experiencias y poder seguir
realizando mejoras al marco normativo. Es asique pude liderar las siguientes mejoras
al mecanismo desde la DGPPIP del MEF creada en el afio 2014, como coordinadora
del equipo de Obras por Impuestos:

1. Ante el éxito de los proyectos desarrollados mediante este mecanismo en los
gobiernos regionales y locales, surge gran interés por desarrollar proyectos
mediante este esquema por las entidades del gobierno nacional, es asi que en
noviembre del afio 2014 se emite la Ley N° 30264, “Ley que establece medidas
para promover el crecimiento econdmico”, cuyo articulo 17 autoriza a las entidades

del gobierno nacional, en el marco de sus competencias, a ejecutar proyectos en el
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marco del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), en materia de salud,
educacion, turismo, agricultura y riego, orden publico y seguridad, incluyendo su
mantenimiento, mediante los procedimientos establecidos en la Ley N° 29230.
Posteriormente, en enero del afio 2015 se aprueba el reglamento mediante el
Decreto Supremo N° 006-2015-EF cuyo desarrollo tomo alrededor de 2 meses.

2. Ensetiembre del 2015 se aprueba, durante una delegacion de facultades al Poder
Ejecutivo para legislar en materia administrativa, econémica y financiera, el Decreto
Legislativo N° 1238 que modifica la Ley N° 29230, mediante la cual se pudieron
implementar mejoras al mecanismos principalmente en 4 ambitos: i) ampliacion del
mecanismo para entidades del gobierno nacional para ejecutar proyectos de
cultura, deporte, saneamiento y ambiente, asi como la ejecucion conjunta entre
entidades del gobierno nacional y gobiernos subnacionales; ii) posibilidad de
reconocer las variaciones en el monto de inversion que superen los limites de
financiamiento con recursos propios de la entidad; iii) posibilidad de que la empresa
privada también financie el costo de la supervision; y iv) posibilidad de incluir el
mantenimiento del proyecto, ademas de la ejecucidn. Posteriormente, en diciembre
de 2015 se aprueba el reglamento mediante el Decreto Supremo N° 409-2015-EF,

cuyo desarrollo tomé alrededor de 3 meses.

2.3. Resultados del Mecanismo

El uso del mecanismo ha tenido una evolucion interesante. El ano 2009 luego
de la publicacion del reglamento se concretaron los primeros 2 proyectos y luego en
los siguientes afnos, tanto el numero de proyectos como el monto de inversion
promedio fue incrementando, con altas y bajas marcadas principalmente por los
periodos de gobierno de los gobiernos subnacionales’. Es asique, a mayo de 2022,
se han adjudicado 466 proyectos por un monto total de S/ 6,269.8 millones, con una

poblacién beneficiaria de 21 millones de personas.

4 Los afios 2011, 2015 y 2019 fueron los primeros afios de gobierno de los gobiernos regionales y
locales.

14



Grafico 7: Proyectos adjudicados por Obras por Impuestos por afio
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Fuente: Proinversion

Asimismo, una caracteristica destacable del mecanismo es que los proyectos
son principalmente descentralizados, siendo que el 94% de los proyectos han sido,
estan siendo o seran ejecutados fuera del departamento de Lima. Adicionalmente, se
observa que los departamentos con gran actividad minera encabezan el ranking, esto
se debe a la disponibilidad de recursos del canon minero que permite que los

gobiernos subnacionales de las zonas cuenten con recursos o “lineas de crédito”
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luego se ubica el gobierno nacional con un 12% dado que iniciaron recién en el afio

2016, quedando un 1% para universidades nacionales.
Por sectores, los proyectos del sector trasportes ocupan el primer lugar con el

29.0% de la inversién comprometida, seguido por Educacion (26.2%), Saneamiento

(14.0%), Salud (12.6%) y Seguridad (8.0%).
A la fecha han participado en el mecanismo 113 empresas financistas, siendo

que las mas activas se encuentran en el rubro de mineria y banca, pero también

podemos encontrar empresas del rubro de servicios, alimentos y bebidas, transportes,

entre otros.

Grafico 9: Monto de inversién en proyectos adjudicados por Obras por Impuestos por empresa
financista

Compafifa Minera Antamina S.A. I
Banco de Crédito del Peri S.AA. - BCP I
Southern Peru Copper Corporation I
Optical Technologies S.AC.
Telefénica del Peri S.AA. .
Sheridan Enterprises S.A.C. IS
Banco Internacional del Per( S.AA. -... m—
Unidn de Cervecerfas Peruanas Backus y...
Volcan Compafiia Minera S.A.A.
Ferreyros S.A.
Yura S.A.
Cementos Pacasmayo S.AA.
Minsur S.A.
Hudbay Pert S.A.C.
Minera las Bambas S.A.
BBVA
Terminal Internacional del Sur S.A. - TISUR
Compafiia Minera Poderosa S.A.
Turismo Civa S.A.C.
Red de Energia del Peru S.A. - ISA REP
Otros

400 800 1,200 1,600

Fuente: Proinversion

Las empresas privadas que participan en el mecanismo Obras por Impuestos
se han organizado a través de la Alianza para Obras por Impuestos — ALOXI que es
“una asociacion sin fines de lucro compuesta por empresas socialmente responsables

que buscan mejorar la calidad de vida de las personas financiando obras confiables y
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eficientes a través del mecanismo de Obras por Impuestos™®. A través de ALOXI, las
empresas comparten buenas practicas, casos de éxito'® y ética en el uso del
mecanismo; promueven la participacion de nuevos actores; y generan un dialogo
constante con el sector publico.

Por ultimo, en cuanto a los resultados del mecanismo, un estudio de
Proinversion encargado el afio 2018 a la empresa Plaindes, desarrollé un analisis en
el que evalua la eficiencia y eficacia del mecanismo de Obras por Impuestos como
instrumento para aumentar la cantidad y calidad de los proyectos de inversion publica
frente a la modalidad de ejecucion tradicional regulada por el marco de la Ley de
Contrataciones del Estado. En este estudio se concluye'”: “que el mecanismo de
Obras por Impuestos es mas eficiente que la Ejecucion Tradicional en Plazo y Costos,
toda vez que presenta: menor variacion del monto de inversion, menor variacion de
plazo de ejecucion de obra, menor plazo promedio de ejecucion de obras para
proyectos de educacion y saneamiento, menor numero de modificaciones en la fase
de ejecucion, menor plazo de proceso de seleccion tanto para gobierno nacional como
subnacional.” Si bien existen ciertas limitaciones del analisis realizado, debido
principalmente al nUumero acotado de observaciones de proyectos culminados, este
estudio da luces de los beneficios plateados a la hora de disefar el mecanismo y
deberia ser actualizado dado que han transcurrido aproximadamente 4 afios en los

cuales se ha incrementado el numero de proyectos culminados.

15 https://www.aloxi.org.pe/

16 https://www.aloxi.org.pe/casos-de-exito

"No es parte del alcance del presente documento validar la metodologia utilizada en la consultoria
contratada por Proinversion.
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3. Discusién

Si bien este mecanismo tiene amplia aceptacion, incluso otros paises de la
region como Colombia han copiado el modelo para las zonas afectadas por el conflicto
armado, no deja de tener algunos cuestionamientos, como los siguientes:

- El sector publico es el encargado de proveer la infraestructura publica y no
deberia delegarse esta funcion a la empresa privada. Ademas, la empresa
privada podria incidir en los proyectos que debe priorizar el estado.

Efectivamente es el sector publico el encargado de decidir, priorizar y contratar
la ejecucion de los proyectos de inversion que requiere el Estado. Por ello, el
mecanismo de Obras por Impuestos solo transfiere a la empresa privada el
financiamiento y ejecucién de los proyectos, y de ninguna forma pierde el control
respecto de los mismos, toda vez que tiene que priorizarlos en la medida que se
encuentren en armonia con las politicas y con los planes de desarrollo nacional,
regional y/o local, y que cuenten con viabilidad, la cual es aprobada por la propia
Entidad publica. Ambos aspectos son revisados y validados por la CGR a la hora
de emitir su informe previo.

Adicionalmente, la entidad publica debe aprobar cada avance de obra, con la
conformidad del supervisor publico, antes de solicitar la emision de los certificados
para cancelar el monto invertido por la empresa privada.

- Algunos datos podrian reflejar que las variaciones de los presupuestos entre
el perfil (estudio de pre inversion) y el expediente técnico es mayor cuando
se ejecutan por Obras por Impuestos que en el caso de obra publica con
contratacién tradicional

Esto puede deberse a que el punto de partida del perfil usualmente no es de
buena calidad debido al limitado presupuesto que se suele destinar a la elaboracién
de los mismos, principalmente en los gobiernos subnacionales, de modo que, al
sincerar la empresa privada el presupuesto con los estudios técnicos se presenta
una variacién importante porque la empresa privada tenderia a velar mas por la
calidad del proyecto, tratando de sincerar el presupuesto real del proyecto. Segun
se desprende del estudio de Proinversion (2018), los proyectos ejecutados por
Obras por Impuestos presentan menores variaciones durante la ejecucion que los
proyectos de obra publica tradicional, esto podria revelar que los estudios técnicos

de las Obras por Impuestos tienen un mejor nivel técnico y por ello los cambios
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durante la etapa de ejecucion son minimos, con lo cual toma mas sentido el mayor

incremento del presupuesto entre el perfil y el expediente técnico.
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4. Conclusiones

El mecanismo de Obras por Impuestos fue creado en el afio 2008 como una
respuesta a la baja ejecucién de inversiones de los gobiernos subnacionales en un
contexto de incremento importante de los recursos por canon, sobrecanon y regalias.
Luego, debido a su relativo éxito, fue ampliado en el 2014 a las entidades del gobierno
nacional.

Si bien existieron algunas preocupaciones en torno a que el Estado pueda
reducir su control en la priorizacion de los proyectos a ser ejecutados, el mecanismo
cuenta con los suficientes controles para asegurar que esto no ocurra, tales como la
exigencia de que los proyectos deben estar en armonia con las politicas y con los
planes de desarrollo nacional, regional y/o local, y contar con la declaracién de
viabilidad, aspectos que son revisados y validados por la CGR para emitir su informe
previo. Asimismo, si bien los proyectos desarrollados bajo esta modalidad pueden
presentar una mayor variacién en el monto de inversién entre el estudio de
preinversion y el expediente técnico, comparado con el caso de obra publica
tradicional, la evidencia apunta a que este resultado se debe a un sinceramiento del
costo del proyecto, y existe un estudio donde se demuestra que las variaciones
durante la ejecucidn del proyecto de Obras por Impuestos son menores que en la obra
publica tradicional.

Finalmente, a mayo del 2022, este mecanismo ha permitido adjudicar 466
proyectos por un monto total de S/ 6,269.8 millones, con una poblacién beneficiaria
de 21 millones de personas, y con una participacion de 113 empresas de diversos
sectores de la economia. Asimismo, una caracteristica destacable del mecanismo es
que los proyectos son principalmente descentralizados, siendo que el 94% de estos

han sido, estan siendo o seran ejecutados fuera del departamento de Lima.
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Laboratorio de Innovacién Social del Grupo Breca
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MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

DIRECCION GENERAL DE POLITICA DE LA INVERSION PRIVADA
Coordinadora de Obras por Impuestos Jun 2014 — Dic 2015
Responsable de la optimizaciéon del mecanismo de Obras por Impuestos, mediante
el trabajo conjunto con los actores para entender problematicas y oportunidades de
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