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Resumen

La inversion publica es un componente del gasto publico y un instrumento importante
de la politica fiscal para la estabilizacion del ciclo econdémico, la creacién de empleos
y el dinamismo economico en el corto plazo. En un contexto de reactivacion
economica por la COVID-19, se requirid estimar cuanto tiempo demora la inversién
publica en reflejarse en el dinamismo econémico mediante la ejecucion del gastoy en
la oferta efectiva de servicios publicos, reflejado en la culminacion de la inversion
publica. Por ello, el presente trabajo se enfoca en la estimacion de dos plazos: el
tiempo transcurrido entre la viabilidad de una inversion y el inicio de su ejecucion
financiera, y el tiempo transcurrido para el cierre de la inversion o su avance al 90%.
Se encuentra que las inversiones IOARR presentan plazos mas breves tanto en el
tiempo requerido para iniciar la ejecucioén financiera como en el periodo para alcanzar
un avance de 90%, reflejando la capacidad de esta modalidad de inversion para
contribuir con la reactivacion econdmica en el corto plazo y apoyar en la provision de
servicios publicos mediante el funcionamiento correcto de las unidades productoras.
Ademas, se presentara como estos plazos han evolucionado entre las inversiones que
iniciaron en el marco regulatorio del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP) y
las que iniciaron bajo el marco del Sistema Nacional de Programacién Multianual y
Gestidn de Inversiones (Invierte.pe), observandose mejoras de Invierte.pe respecto al
SNIP.

Palabras clave: Inversion publica, Invierte.pe, SNIP, ejecucion financiera, ejecucion
fisica
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Introduccion

La inversion publica es una de las herramientas mas importantes de la politica
fiscal para impulsar la actividad econémica, crear empleos en el corto plazo, fomentar
el crecimiento econdmico sostenido en el mediano plazo, y contribuir con el cierre de
brechas de infraestructura acompanado de creacién de capital humano. Asi, la
inversion publica brinda un impulso a la actividad econémica en el corto plazo a traves
de la generaciéon de empleo temporal mediante la ejecucion de proyectos de
infraestructura. Fomenta un crecimiento sostenido en el mediano plazo a través de la
acumulacioén de capital publico, complementando al capital privado, el cual encuentra
facilidades para las actividades empresariales gracias a una infraestructura publica
adecuada. Ademas, en paises en desarrollo como Peru, la inversion publica favorece
al cierre de brechas de acceso a servicios que requieren de infraestructura como agua,
saneamiento, educacion, salud, entre otros. Finalmente, el acceso a estos servicios
aumentaria el capital humano del pais, contribuyendo a una distribucion de
oportunidades mas equitativa

Una estadistica de amplia utilidad y en la cual la literatura en el Perd no ha
profundizado, es el analisis de plazos en la ejecucibn de inversiones.
Independientemente de su marco normativo, toda inversion cuenta con dos periodos
diferenciables: i) el plazo entre la declaracién de viabilidad de la inversion y el
comienzo de la ejecucion financiera, que comprende el periodo en el que dicha
inversion se declara viable y se incluye en la programacién multianual de inversiones
para luego asignarsele un presupuesto para su ejecucion; y ii) la duracion de la
ejecucion financiera', que comprende el periodo en el que se realizan los estudios
técnicos, contrataciones y obras hasta transformarse en infraestructura fisica efectiva.

En esa linea, en los afos 2021 y 2022, en la transicion a una economia sin
restricciones de movilidad tras el comienzo de la pandemia por COVID-19 en 2020, el
Gobierno impulsé la inversion publica como un instrumento para expandir la provision
de bienes y servicios a la poblaciéon, y para fomentar una reactivacion econémica
resiliente. Ello se evidencia en las continuas capacitaciones brindadas a los
operadores de inversion publica, y en los montos histéricos de los presupuestos
asignados para inversién publica en dichos afos (2021: S/ 56 mil millones y 2022: S/
65 mil millones), los cuales buscaban dinamizar la economia de forma oportuna. En
ese contexto, se estimaron los plazos anteriormente mencionados con el objetivo de
tener un estimado de cuanto tiempo tomaria para que la asignacion de recursos
presupuestales empiece a ser ejecutado en cada nivel de gobierno y cuanto tiempo le
tomaria para transformarse en infraestructura publica efectiva. Adicionalmente, se
compararon los plazos diferenciando por los dos principales sistemas de inversion
publica en la historia del Peru, para reconocer si después de la pandemia, las
capacidades de las autoridades y operadores se normalizaban en promedio.

Se encontrd que las inversiones de tipo IOARR son las de mayor velocidad
en todos los niveles de gobierno de ejecucion, y en linea con el fomento de la

" Para el presente trabajo se considera la duracion de la ejecucién financiera como el nimero de
meses transcurridos entre el primer devengado hasta alcanzar un avance de 90% de ejecucion.



reactivacion econodmica es conveniente impulsarlas especialmente en el nivel de
Gobierno Local. Impulsar la inversion publica con este tipo de inversion generara un
impacto en el corto plazo, tanto en la creacion de empleos (a través del inicio de
ejecucion de la inversion), como en la provision de servicios publicos, pues la
materializacién de la las IOARR se puede dar incluso en el plazo dentro de un afo.
De otro lado, los proyectos de inversion en el nivel de Gobierno Local también
presentan una mayor velocidad de ejecucion, inician en promedio en 4,5 meses y el
51% de proyectos logra finalizar su ejecucion luego de 17, 7 meses.

Estimar estos plazos sirve para una mejor politica macroeconémica pues
ayuda a tener en consideracion la asignacion de recursos a categorias de inversion
mas veloces. Asimismo, permite tener un registro de la evolucion de plazos de
inversion en los diferentes niveles de gobierno, sirviendo de evidencia del proceso de
aprendizaje de la institucionalidad en torno a la inversion publica. Ademas, conocer
los plazos de ejecucion de inversion publica podria servir para mejorar la estimacion
de otros estadisticos como los multiplicadores fiscales de inversidén publica, en cuyo
proceso de calculo interviene también un supuesto de cuanto demora el presupuesto
en iniciar su ejecucion.

1. Marco de Referencia
1.1. Contexto profesional

Entre 2021 y 2022 me desempeié como Asistente de gasto publico en la
Direccion de Politica Fiscal (DPF) del 6rgano de linea Direccion de Politica
Macroeconémica y Descentralizacion Fiscal (DGPMACDF) del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF). Entre mis principales funciones se encontraban apoyar
en el seguimiento del avance de ejecucion del gasto publico y contribuir en la
elaboraciéon de diversos documentos oficiales como el Marco Macroeconémico
Multianual y su informe de actualizacion; asi como, informes de transparencia tales
como el Informe de Seguimiento trimestral de reglas fiscales y la Declaracién sobre el
Cumplimiento de Responsabilidad Fiscal.

En dichos afios, la economia atraves6 por un proceso de normalizacion y
reapertura gradual de las actividades econdmicas que cerraron a causa de la
pandemia por la COVID-19. Es asi como, entre los objetivos del Gobierno se
encontraba impulsar la reactivacién econdmica a través de una mayor asignacion de
recursos para inversion publica. Con ello, se buscaba impulsar la creacién de empleos
en el corto plazo y continuar con los esfuerzos por acercar mayores servicios
esenciales a la poblacion. De esta manera, el presupuesto para inversion publica en
2021 ascendio a S/ 56 mil millones, S/ 7 mil millones mas que en 2019, y en 2022
ascendio a S/ 65 mil millones, S/ 9 mil millones mas que en 2021. Al cierre de dichos
afios, y en linea con la asignacion presupuestal histérica para inversion publica, la
ejecucion de dichos recursos también logro cifras historicas.



Grafico 1: Presupuesto asignado en inversién publica
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Fuente: Consulta amigable de gasto del MEF. Elaboracion propia. Corresponde al Presupuesto
Institucional Modificado de solo proyectos.

Dada la importante asignacion presupuestal de dichos afos, y con el objetivo
de impulsar la reactivacion econdmica, en la Direccion de Politica Fiscal, el equipo de
gasto publico estimo los plazos de inversion publica para identificar cuanto tiempo era
necesario para que los recursos transferidos a inversiones con viabilidad inicien su
ejecucion y posteriormente se transformen en infraestructura publica. Ello se realizo
utilizando informacion publica por proyecto de los portales institucionales como la
Consulta Amigable de Gasto Publico y el Sistema de Sequimiento de Inversiones.

Los plazos estimados fueron dos: i) el plazo entre la declaracion de viabilidad
de la inversion y el comienzo de la ejecucion financiera, que comprende el periodo en
el que dicha inversion se declara viable y se incluye en la programacion multianual de
inversiones donde se le asigna un presupuesto para su ejecucion; ii) la duracioén de la
ejecucion financiera, que comprende el periodo en el que se realizan los estudios
técnicos, contrataciones y obras; y se desarrolla la ejecucion fisica de la inversion
hasta su transformacion en infraestructura fisica efectiva.

Por otro lado, dado la progresiva reapertura de actividades econdmicas, se
compard los resultados de los plazos entre las inversiones en el marco del Sistema
Nacional de Inversion Publica (SNIP), que estuvo vigente entre 2000 y 2017, y el
Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestidon de Inversiones (Invierte.pe),
vigente a la fecha. Con dicha comparativa se buscé identificar un sustento sobre si las
capacidades de ejecucion de las entidades gubernamentales se habian recuperado
tras la paralizacion de la pandemia y tras el cambio de marco normativo para la
inversion publica.

1.2.  Importancia de la inversion publica y duracién de las fases de ejecucion como
sefial de eficiencia

La inversién publica, como componente del gasto publico, es una herramienta
de la politica fiscal que ayuda a estabilizar los ciclos econémicos, reduciendo o
aumentando temporalmente su participacion en la economia, dependiendo de si la
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economia se encuentra en auge o en recesion. Ademas, coadyuva a incrementar el
crecimiento potencial de la economia a través de la provision de mayores capacidades
productivas. Sumado a ello, contribuye a conseguir una mayor equidad a través del
cierre de brechas de infraestructura y el acercamiento de servicios a los sectores mas
vulnerables de la poblacién debido a que junto con un gasto operativo (personal y
bienes) se proveen mas servicios publicos esenciales como educacién y salud.
Asimismo, la inversion publica es el componente del gasto con mayor impacto en la
economia pues tiene multiplicadores de crecimiento de hasta 1,4 unidades
monetarias? para Per(, mayor al multiplicador del gasto corriente.

Grafico 2: Multiplicadores de gasto publico
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Fuente: Marco Macroeconémico Multianual 2023-2026. MEF.
Célculos del BID basados en Izquierdo et al. (2019).

No obstante, cabe sefalar que los impactos positivos de la inversion publica se
logran en mayor medida cuando se cuenta con un proceso de calidad en la creacion
de infraestructura. Uno de los principales indicadores de calidad de un proyecto es su
duracion en cada fase de su ciclo, el cual, como sefala Lagarda et al. (2018), esta
asociado con factores de preparacién del proyecto, factores de ejecucidén de la
inversion, y factores exdgenos al pais. Asi, la deficiencia en la formulacién de
proyectos lleva a la paralizacion de la inversion publica y a procesos de litigio largos
durante la fase de ejecucion, incrementando las oportunidades de corrupcion. De
hecho, las estimaciones de pérdida por ineficiencias en inversidon publica rondan entre
1,8% del PBI (Izquierdo, Puig y Vuletin, 2018) y 0,9% del PBI (Contraloria General de
la Republica, 2023). Por ello mismo, la ineficiencias en la ejecucién de inversién
publica reducen su efecto multiplicador sobre la economia, y cualquier efecto positivo
en el largo plazo (Kass-Hanna et al., 2020).

Asimismo, la duracién de las inversiones son una sefial de la gestion de la
inversion publica. En el Peru, se debe mejorar la gestion de control de riesgos,
tomandose medidas antes de que un proyecto enfrente dificultades que la paralicen.

2 Por cada unidad monetaria gastada, el PBI puede crecer hasta 1,4 unidades monetarias.



De acuerdo con Schwartz, Fouad, y Hansen?, la gestion de la inversidn publica es
reactiva y segun la norma toma acciones solo después de que las cosas van mal. La
gestion de riesgos debe considerar riesgos especificos, propios a la naturaleza del
proyecto por su disefio, construccion y operacion; riesgos de mercado, relacionado a
cambios en precios y tasas de interés; riesgos de fuerza mayor, desastres naturales
y desorden civil; riesgos generados por el gobierno, falta de acciones y acciones del
gobierno que dificultan el desarrollo de las distintas etapas del proyecto.

Sumado a lo anterior, conocer la duracién de una inversion publica en las
diferentes fases del ciclo de inversiones permite proyectar con mayor facilidad la
temporalidad del impacto de la inversion publica. Asi, tras un incremento presupuestal
seria factible conocer cuantos meses transcurririan para que se inicie el devengado
de recursos, y cuantos meses mas para tener la infraestructura fisica operativa.
Conociendo ello, y dependiendo del objetivo de politica, es posible que estas
estadisticas sean una variable de decision al momento de realizar la asignacion de
recursos.

1.3. Marco normativo de la inversion publica en el pais

Para pasar a estimar los plazos de inversion publica antes mencionados, es
necesario conocer la normativa a lo largo del periodo analizado, reconociendo sus
principales fases y los principales cambios implementados.

En el Peru, en el afio 2000, se cred el Sistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP), el cual busco optimizar el uso de los recursos publicos destinados a la
inversion a través de principios, procesos, metodologias y normas técnicas. Si bien,
en su creacion abarcaba solamente al gobierno nacional y a los gobiernos regionales,
posteriormente, a partir de 2002, incluyé a los gobiernos locales. La inclusién de
gobiernos subnacionales permitié el incremento de la inversion publica, con resultados
en todo el pais. Otro punto que resaltar es que, antes del SNIP, las inversiones no
contaban con estudios de preinversién, lo cual permitia la ejecucién proyectos no
rentables, no sostenibles, con sobredimensionamiento, no prioritarias, y que eran
objeto de duplicidades (dos autoridades podian proponer el mismo proyecto). Como
sefala Von Hesse (2010), en su momento, la implementacién de este sistema permitio
instaurar una cultura de proyectos, con criterios mas transparentes y donde el objetivo
de la inversidén ya no era la obra en si, sino el servicio que se iba a proveer con el
proyecto.

A pesar de los aportes del SNIP, este sistema no logré entronizar las
necesidades del pais con la ejecucion de una cartera de proyectos bien seleccionada,
ya que su énfasis era filtrar los proyectos rentables y sostenibles aun asi estos no
fuesen prioritarios. Es por ello por lo que, en 2017, el SNIP fue reemplazado por el
Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones (Invierte.pe),
el cual finalmente conecto la inversion publica con los objetivos de fondo del pais. En

8 Schwartz, G., Fouad, M., Hansen, T. S., & Verdier, G. (Eds.). (2020). Well Spent. USA: International
Monetary Fund. Retrieved May 16, 2022, from https://www.elibrary.imf.org/view/books/071/28328-
9781513511818-en/28328-9781513511818-en-book.xml
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linea con ello, se implementé la fase de Programacion Multianual de Inversiones
(PMI), la cual se vinculd con el proceso presupuestario, seleccionando una cartera de
proyectos en base a criterios de prioridad definidos por los diferentes sectores. Como
consecuencia, los proyectos que eran rentables pero que no resolvian necesidades
prioritarias en el pais pasaron a segundo plano.

Otro aporte del Invierte.pe fue la categorizacidn de inversiones en dos rubros:
proyectos de inversion, que tienen la capacidad de modificar la capacidad productora
de una entidad, y las IOARR, cuya finalidad es realizar una intervencion puntual sobre
un activo estratégico de una unidad productora. Esta division nacié a causa de una
deficiencia del SNIP, bajo la cual, las intervenciones que buscaban impedir que la
capacidad de produccion de una entidad se viera reducida por la depreciacion u otro
factor, debian justificarse bajo la misma rigurosidad y con los mismos plazos de un
proyecto de inversion. Ello evito intervenciones propicias, disminuyendo la vida util de
las inversiones ya realizadas, y aumentando el costo de la inversion en
mantenimiento. Con el Invierte.pe, estas intervenciones puntuales, acotadas, y de
necesidad evidente se ejecutan directamente sin pasar por todas las fases del ciclo
de inversiones.

De esta manera, los marcos normativos en el Peru pasaron de una
organizacion difusa (antes del SNIP), a un sistema de optimizacion de recursos
(descartando proyectos no viables), para luego pasar a un sistema de inversiones que
se concilié con el proyecto de pais (en base a prioridades).

Grafico 3: Fases del ciclo de inversion publica
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Fuente: MEF.
2. Plazos en las inversiones publicas entre 2009 y 2023

En la fase de ejecucion se diferenciaran dos momentos. El primer momento
es el intervalo entre la fecha de viabilidad y el inicio de la ejecucion financiera
representado por el primer devengado. El segundo momento, es el tiempo transcurrido
entre el primer devengado del proyecto y su avance hasta el 90% de ejecucion. En
este plazo, el gasto publico pasaria de un estado nominal de asignacion presupuestal
a la materializacion de infraestructura publica.



Grafico 4: Momentos en la fase de ejecucion de inversiones
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Fuente: MEF. Elaboracion propia. ET: Expediente Técnico o documento equivalente.

La informacion fue extraida del Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI),
que permite obtener las principales fechas en el ciclo de vida de una inversion publica.

2.1. Inversiones en el nivel de Gobierno Nacional

2.1.1 De la viabilidad al inicio de ejecucion

Para el nivel de Gobierno Nacional, la mediana del numero de meses
requerido para que un proyecto de inversion presente su primer devengado después
de la declaracién de viabilidad se mantuvo alrededor de 10 meses durante la vigencia
del SNIP y se redujo de 17 meses a 11 meses durante el Invierte.pe. Ello reflejo, la
recuperacion de la capacidad de las entidades del gobierno nacional para iniciar la
ejecucion de las inversiones luego del cambio normativo ocurrido en 2017, y tras la
reapertura de la economia después del afio mas critico por la COVID-19.

Respecto a las inversiones menores (en el marco del SNIP), la mediana
fluctud entre un niumero de meses de 2,5 (en 2015) y 16,7 (2015). Por el contrario, las
inversiones IOARR tuvieron una mediana mas estable de entre 4 y 6,9 meses a lo
largo del periodo. Dicha diferencia en el plazo en cada marco normativo se debe a que
las inversiones menores tuvieron una definicion en cuanto al costo, basados en la
hipétesis de que los proyectos costosos demoraban mas en ejecutarse. Por el
contrario, las IOARR tuvieron una definicién diferente, se conciben como una
intervencién puntual sobre un activo estratégico, lo cual es un limite mas asociado a
complejidad, teniendo procesos simplificados para las fases antes de la ejecucion en
el ciclo de inversiones.



Grafico 5: Gob. Nacional: Tiempo transcurrido entre la fecha de viabilidad y el inicio de ejecucion
(NUumero de meses)
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracion propia. La linea azul
corresponde a la mediana para cada afo mientras que las lineas rojas corresponden a los
percentiles 15 y 85. El “Panel A” incluye los Proyectos de Inversion Publica (PIP) y proyectos de
inversion. El “Panel B” Incluye a los proyectos de inversién publica menores (PIPM) e Inversiones
de Optimizacion, Ampliacion marginal, Rehabilitacion y Reposicién (IOARR).

Asi, se encuentra que, para el periodo analizado 2009-2021, el tiempo
promedio requerido para que las inversiones inicien su ejecucion financiera es de 13,3
meses para proyectos de inversion y de 11 meses para inversiones menores e IOARR.
Ello denotaria que las inversiones que cuentan con viabilidad demorarian alrededor
de un afo en presentar su primer devengado, tiempo en el cual se desarrolla la
inclusion de los proyectos en la cartera de Programacion Multianual de Inversiones
del Estado (PMIE), y que alcanzarian una asignacion presupuestal en la formulacion
del presupuesto publico a cargo de la Direccion General de Presupuesto Publico.

En un contexto de reactivacion econdmica, se buscaria incrementar la
velocidad con que las inversiones viables empiezan a ejecutarse, a través de un
cambio normativo mas vinculante entre la programacion multianual y la formulacion
del presupuesto publico del afio fiscal, o destinar mas recursos a proyectos en
estadios mas avanzados de ejecucion, en vista de que una de las principales causales
de paralizacién es la falta de liquidez presupuestal en inversiones publicas (CGR
2024).

2.1.2. Del inicio de ejecucion al avance de 90%

Luego, la mediana para alcanzar el 90% de avance de ejecucion fluctuo entre
41,6 meses en 2012 y 39,1 meses hacia 2017. Entre 2009 y 2012, se observa un
tendencia creciente en el tiempo de ejecucion de proyectos de inversion publica, dato
que contrasta con el numero de proyectos que iniciaron en cada afo, pues mientras
en 2009 iniciaron 1 226 proyectos, en 2012 iniciaron 540 proyectos, menos de la mitad
de los proyectos iniciados en 2009. Si a dicha observacion se le agrega que entre
2009 y 2012 el presupuesto en inversion publica se expandié en S/ 4 mil millones en
el Gobierno Nacional, esta tendencia creciente en el plazo para culminar la ejecucion
de inversiones se relaciona con la incorporacion de proyectos con una mayor
asignacion presupuestal en la cartera de inversiones. Asi, si bien se incorporaron
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menos proyectos, dichos proyectos fueron mas costosos y en el marco del SNIP, mas
complejos, por lo cual requerian de mayor tiempo para su culminacion. Por otro lado,
la proporcion de proyectos que alcanzaron mas de 90% de avance, se mantuvo
estable, alrededor de 41,8% y 45,7% entre 2009 y 2014, lo cual es una sefal de la
presencia de una capacidad fija del Estado para culminar proyectos, por lo que, existe
una cartera longeva sin culminar y que da origen a la percepcién de que las
inversiones publicas nunca terminan. De 2015 hacia adelante, se espera que la
proporcién de proyectos culminados converja alrededor de 45% en los préximos 5
afios. Cabe sefialar que, la inversion publica es de los componentes del gasto publico
mas sensibles a los ciclos econdmicos, por lo que un analisis mas minucioso deberia
relacionar la duracion de las inversiones con las recesiones y expansiones en el Peru.

Posterior a ello, durante la vigencia del Invierte.pe, el tiempo de ejecucion de
inversiones se redujo de 35,5 meses en 2017 a 21,3 meses en 2021. Esta tendencia
debe ser actualizada en proximos afos, pues se ve afectada por una menor muestra
(evidenciada por una menor dispersion) de proyectos que alcanzaron el 90% de
avance bajo el Invierte.pe. Para propdésitos del documento, se trabajo bajo la hipotesis
de que la duracién de los proyectos del Invierte.pe tendran una distribucion similar a
los proyectos del SNIP en el mediano plazo. Sumado a ello, se observa que los
proyectos iniciados en el marco del Invierte.pe (alrededor de 250 proyectos por afo)
son notablemente menores en cantidad, pero en linea con un mayor presupuesto para
inversion publica, son proyectos mas costosos y de mayor envergadura*. Menos del
25% de proyectos en el marco del Invierte.pe han logrado un avance de al menos
90%, debido a que el cambio normativo de inversion publica es mas reciente, por lo
gque se espera una convergencia a una proporcién similar al SNIP en el mediano plazo.

De otro lado, para este nivel de gobierno, se puede observar que las IOARR
muestran un mejor desempeno comparado a las inversiones menores. A diferencia
del caso de los proyectos de inversion, la muestra para IOARR es superior en todos
los afios a la muestra de proyectos menores. Es decir, el empleo de IOARR es
bastante mas extendido en el nivel de Gobierno Nacional de lo que fueron las
inversiones menores del SNIP. Dicha diferencia en el plazo en cada marco normativo
se debe a que las inversiones menores tuvieron una definicion en cuanto al costo,
basados en la hipotesis de que los proyectos costosos demoraban mas en ejecutarse.
Por el contrario, las IOARR tuvieron una definicion diferente, se conciben como una
intervencidn puntual sobre un activo estratégico, lo cual es un limite mas asociado a
complejidad. Asi, destaca que durante la vigencia del SNIP, el tiempo requerido para
alcanzar el 90% de avance pasé de 18 a 20 meses entre 2012 y 2017°, alcanzando

4 Por ejemplo, en 2019 se definio la cartera de proyectos ejecutable del Plan Nacional de
Infraestructura para la Competitividad (PNIC) que incorporé proyectos emblematicos en modalidad
APP, obra publica y Proyectos en Activos. Otro ejemplo de ello es la cartera de proyectos con
contratos Gobierno a Gobierno (G2G) en el marco de la Reconstruccion Con Cambios (RCC)
originada a causa del FEN costero de 2017.

5 Nuevamente se observa una tendencia creciente entre los afios 2009 (3 meses) y 2011 (8 meses),
y al igual que en el caso de los proyectos de inversién, la muestra es menor. Entre 2009 y 2011 en
promedio,105 proyectos por afio alcanzaron un avance de 90%, mientras que en el periodo 2012-
2017, el promedio fue de 157 proyectos por afo.
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un maximo en 2014 de 27,4 meses. En contraste, las IOARR, presentan un tiempo de
ejecucion mucho menor, con una mediana alrededor de 7 meses, son de uso mas
frecuente (en promedio, cada afio el Gobierno Nacional inicia 600 IOARRS®), y la
proporcion de inversiones que superoé el 90% de avance se mantiene entre el 64% vy
75%. En esa linea, las inversiones menores tuvieron un desempefio menos agil
comparados a las IOARR, y para los objetivos del documento’ se considerara solo a
las IOARR, debido a su diferencia en distribucion con respecto a los PIPM.

Grafico 6: Gob. Nacional: Tiempo transcurrido desde el inicio de ejecucion hasta alcanzar un
avance de 90%
(NUmero de meses)
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracién propia. Nimero de meses
requerido para alcanzar el 90% de ejecucion para las inversiones que iniciaron en cada afo. La linea
azul corresponde a la mediana mientras que las lineas rojas corresponden a los percentiles 15 y 85.

Grafico 7: Gobierno Nacional: NUmero de inversiones por aio de inicio de ejecucién
(numero de inversiones, % de inversiones que alcanzé el 90% de avance)

Panel A: Proyecto de inversién publica Panel B: Proyecto de inversion publica menor e
IOARR
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracién propia. Las barras (azul:
SNIP, rojo: Invierte.pe) representan el numero de inversiones que iniciaron en cada afo. Las lineas
representan el porcentaje de dichas inversiones que superé el 90% de avance a la fecha. Actualizado
a marzo de 2024. El “Panel A” incluye los Proyectos de Inversion Publica (PIP) y proyectos de
inversion. El “Panel B” Incluye a los proyectos de inversion publica menores (PIPM) e Inversiones de

Optimizacion, Ampliacion marginal, Rehabilitacion y Reposicion (IOARR).
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6 En linea con la sugerencia de organismos multilaterales como el FMI, que recomendo impulsar
inversiones de mantenimiento y optimizacion en un contexto de cierre de actividades econémicas en
2020 (Fiscal Monitor 2020).

7 El objetivo es presentar un indicador de qué tan rapido puede verse reflejado el presupuesto
asignado a inversion publica, en ejecucion efectiva de inversiones, dado el contexto de reactivacion
economica.
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2.2. Inversiones en el nivel de Gobierno Regional

2.2.1. De la viabilidad al inicio de ejecucién

Para el nivel de Gobierno Regional, la mediana del numero de meses
requerido para que un proyecto de inversion presente su primer devengado después
de la declaracion de viabilidad fluctué entre 7 y 14 meses durante la vigencia del SNIP
y durante el Invierte.pe se encontro entre 15 y 12 meses. La mediana de este plazo
entre 2019 y 2021 se encontr6 alrededor de 12 meses, similar al periodo 2015-2017.
Ello reflejaria la recuperacion del ritmo en el que proyectos viables inician su ejecucion
luego del cambio normativo de 2017, y tras la reapertura de las actividades
econdmicas por un control gradual de la emergencia por COVID-19. Dicho resultado
es destacable pues, en definicion, el Iniverte.pe agregd la fase de Programacion
Multianual de Inversiones, la cual es compensada con simplificaciones en la fase de
Formulacion y Evaluacion respecto a lo que era usual en el SNIP8,

Respecto a las inversiones menores, la mediana fluctué entre 5 y 20 meses,
con un comportamiento oscilatorio. Dicho comportamiento se asocia al cambio en la
asignacion presupuestal anual, al ciclo econémico, y a condiciones electorales. Por el
contrario, las inversiones IOARR tuvieron una mediana mas estable de entre 6 y 8
meses entre 2019 y 2021. Al igual que en el nivel de Gobierno Nacional, las
inversiones IOARR se incluyen con mayor agilidad en la cartera de proyectos
ejecutable del afo fiscal, ya que, una inversién de este tipo se registra de forma
simplificada en las etapas de Programacion Multianual de Inversiones, y en la fase de
Formulacién y Evaluacion, pasando a la fase de ejecucion en un plazo mas breve.

Grafico 8: Gobierno Regional: Tiempo transcurrido entre la fecha de viabilidad y el inicio de
ejecucion
(Ndmero de meses)
Panel A: Proyecto de inversién publica Panel B: Proyecto de inversién publica menor e
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracién propia. La linea azul
corresponde a la mediana para cada afio mientras que las lineas rojas corresponden a los
percentiles 15 y 85. El “Panel A” incluye los Proyectos de Inversion Publica (PIP) y proyectos de
inversién. El “Panel B” Incluye a los proyectos de inversion publica menores (PIPM) e Inversiones
de Optimizacién, Ampliacién marginal, Rehabilitacion y Reposicion (IOARR).

8 Durante el SNIP, la fase de formulacién y evaluacion de un proyecto contemplaba la elaboracion de
estudios de factibilidad y de pre-factibilidad, lo que terminaba por extender el periodo de formulacion
de un proyecto de inversion.

11



Asi, se encuentra que, para el periodo analizado 2009-2021, el tiempo
promedio requerido para que las inversiones inicien su ejecucién financiera es de 12,2
meses para proyectos de inversion y de 6 meses para IOARR. Ello denotaria que los
proyectos de inversion que cuentan con viabilidad demorarian alrededor de un afo en
presentar su primer devengado, tiempo en el cual se desarrolla la inclusion de los
proyectos en la cartera de Programacioén Multianual de Inversiones del Estado (PMIE),
y que alcanzarian una asignacioén presupuestal en la formulacion del presupuesto
publico a cargo de la Direccién General de Presupuesto Publico. Por el contrario, en
este nivel de gobierno, las IOARR se incluirian en cartera de proyectos ejecutable en
menos de un ano, lo que haria posible impulsar la reactivacion econdmica a través de
este tipo de inversion en este nivel de gobierno.

En un contexto de reactivacion economica, la asignacion presupuestal
otorgada a los Gobiernos Regionales tendria un efecto reactivador en menos de un
afo, en caso el presupuesto sea asignado a las IOARR viables. Cabe senalar, que
este tipo de inversiones son de menor costo y menor complejidad, por lo que su efecto
reactivador seria de corto plazo en cuanto a la generacidén de empleo, y de mediano
plazo en cuanto a la provision de servicios publicos funcionales para la poblacion.

2.2.2. Del inicio de ejecucion al avance de 90%

En el nivel de gobierno regional, durante la vigencia del SNIP, la mediana del
tiempo para alcanzar un avance de 90% fue creciente, pasando de 13,2 meses en
2009 a cerca de 50 meses en 2016. Ello contrasta con la tendencia decreciente del
numero de proyectos que iniciaron su ejecucion en cada afo, y con la tendencia
decreciente (de 72% en 2010 a 42% en 2017) de la proporcion de proyectos que
alcanzaron el 90% de avance a la fecha (actualizado a marzo de 2024). Cabe sefalar
que, para este nivel de gobierno, el presupuesto para inversién publica se mantuvo
estable entre S/ 7 mil y S/ 8 mil millones.

Estos indicadores estarian asociados a la incorporacion de proyectos mas
complejos (mas costosos) a la cartera de inversiones, lo cual reduciria el nimero de
proyectos iniciados en cada afio. Sumado a ello, el ratio decreciente de proyectos que
superaron el avance de 90% puede reflejar un problema de capacidades de ejecucion,
la cual se interpreta usualmente como la proporcion de recursos ejecutados del
presupuesto, sin considerar si dichos recursos fueron destinados a culminar proyectos
de inversion®. Otro factor, es el de los problemas en la ejecucidon de obras, de los
cuales destacan el incumplimiento de contrato y la falta de liquidez (CGR 2024), los
motivos mas comunes y costosos que terminan por paralizar las obras. De acuerdo
con la Contraloria General de la Republica, el nivel de Gobierno Regional contaba con
223 obras paralizadas al cierre de 2023, que representaban poco mas de la tercera
parte del costo total de obras paralizadas.

9 Entre 2009 y 2016, el ratio de recursos ejecutados del PIM para inversién publica de los Gobierno
Regionales paso de 54 a 70%. Ello reflejaria que la mayor capacidad de ejecucion no se vio reflejada
en un mayor numero de proyectos finalizados, lo que finalmente afectaria el bienestar de la poblacién
a pesar del mayor nivel de ejecucion de recursos alcanzado.
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Durante la vigencia del Invierte.pe, la tendencia se revirtid, pasando de 43
meses en 2017 a 23 meses en 2021. Al igual que en el caso del Gobierno Nacional,
esta tendencia debe ser actualizada en proximos afos, pues se ve afectada por una
menor muestra (evidenciada por una menor dispersion) de proyectos que alcanzaron
el 90% de avance bajo el Invierte.pe. Para propositos del documento, se trabajo bajo
la hipotesis de que la duracion de los proyectos del Invierte.pe tendran una distribucion
similar a los proyectos del SNIP en el mediano plazo. Ello debido a que, se observa
que los proyectos iniciados en el marco del Invierte.pe (alrededor de 303 proyectos
por afio en promedio) son notablemente menores en cantidad (SNIP: 824 proyectos
por afio en promedio), y dado que el ratio de proyectos que alcanzaron mas de 90%
de avance es de 17% en promedio para cada afio entre 2018 y 2021, este grupo
requiere de una mayor frecuencia para acercarse a conclusiones mas exactas.

De otro lado, para este nivel de gobierno, se puede observar que las IOARR
muestran un mejor desempefio comparado a las inversiones menores. A diferencia
del caso de los proyectos de inversion, la muestra para IOARR es similar en todos los
afos a la muestra de proyectos menores, con excepcion del afio 2019 (pico de 938
inversiones). Las IOARR son empleadas con una frecuencia similar al que tuvieron
las inversiones menores, y tienen un ratio de inversiones con avance de mas de 90%
similar, por ejemplo, entre 2015 y 2021 dicho ratio estuvo alrededor de 58%, lo cual
confirma un comportamiento similar de avance y frecuencia de uso entre inversiones
menores e IOARR. Con una cantidad de proyectos similar, las IOARR tienen un plazo
de ejecuciéon menor (mediana alrededor de 5 meses) comparado a las inversiones
menores (mediana entre 12 y 27 meses). Ello se debe a que las inversiones menores
tuvieron una definicion en cuanto al costo, basados en la hipotesis de que los
proyectos costosos demoraban mas en ejecutarse. Por el contrario, las IOARR
tuvieron una definicion diferente, se conciben como una intervencion puntual sobre un
activo estratégico de una unidad productora, lo cual es un limite mas asociado a
complejidad.

Grafico 9: Gobierno Regional: Tiempo transcurrido desde el inicio de ejecucién hasta alcanzar un
avance de 90%
(Ndmero de meses)
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracidon propia. Se interpreta como
el numero de meses requerido para alcanzar el 90% de ejecucion para los proyectos que iniciaron
en cada afo. La linea azul corresponde a la mediana para cada afio mientras que las lineas rojas
corresponden a los percentiles 15y 85.
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Grafico 10: Gobierno Regional: Proyectos de inversién por afio de inicio de ejecucion
(numero de proyectos, % de proyectos que alcanzé el 90% de avance)

Panel A: Proyecto de inversién publica Panel B: Proyecto de inversién publica menor e
IOARR
= |niciaron ejecucion (eje izq.) Ratio alcanzd 90% (Eje der.) = |niciaron ejecucion (eje izq.) Ratio alcanzé 90% (Eje der.)
2000 14 gg6 - 80 1000 938 - 90
1800—. L 70 900 - B - 80
1600 | | 60 800 L 70
1400 -| 700 -
£ 60
1200 - 50 600 |
1000 | [l 948 b ] %0
850 846 861 40 500

800 - L 30 400 - 311 300 | 30
600 | 300 |
414| o0

400 - 5 826 200 20
200 10 100 - 10

0 - L0 0 - L0

2009 2011 2013 2015 2017 2018 2020 2021 2009 2011 2013 2015 2017 2018 2020
Afio de inicio de ejecucion Afio de inicio de ejecucion

Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracién propia. Las barras (azul:
SNIP, rojo: Invierte.pe) representan el nimero de inversiones que iniciaron en cada afio. Las lineas
representan el porcentaje de dichas inversiones que superé el 90% de avance a la fecha. Actualizado
a marzo de 2024. El “Panel A” incluye los Proyectos de Inversion Publica (PIP) y proyectos de
inversion. El “Panel B” Incluye a los proyectos de inversion publica menores (PIPM) e Inversiones de
Optimizacién, Ampliacién marginal, Rehabilitacion y Reposicion (IOARR).

2.3. Inversiones en el nivel de Gobierno Local

2.3.1. De la viabilidad al inicio de ejecucion

Para el nivel de Gobierno Local, la mediana del nimero de meses requerido
para que un proyecto de inversion presente su primer devengado después de la
declaracion de viabilidad fluctudé entre 8 y 12 meses durante la vigencia del SNIP y
durante el Invierte.pe se encontré entre 4 y 6 meses. De esta forma, al igual que en
los casos anteriores, se observa un cambio permanente en la tendencia a raiz del
cambio normativo de la inversion publica. Dicho resultado es destacable pues, en
definicidn, el Invierte.pe agregé la fase de Programacion Multianual de Inversiones, la
cual es compensada con simplificaciones en la fase de Formulacién y Evaluacién
respecto a lo que era usual en el SNIP'.

Respecto a las inversiones menores, la mediana fluctu6 entre 3 y 5 meses,
con un comportamiento regular y una dispersion amplia de los datos. El
comportamiento mas regular comparado a los casos de los Gobiernos Regionales se
debe al mayor numero de muestra que logra suavizar efectos de cambios en la
asignacion presupuestal anual (crecié de S/ 8 mil a S/ 13 mil millones entre 2009 y
2017), al ciclo econdmico, y a condiciones electorales, a los cuales este nivel de
gobierno es sensible. De forma similar, las inversiones IOARR tuvieron una mediana
estable de entre 2 y 3 meses entre 2018 y 2021. Al igual que en los casos anteriores,
las inversiones IOARR se incluyen con mayor agilidad en la cartera de proyectos
ejecutable del afo fiscal, ya que, una inversidn de este tipo se registra de forma
simplificada en las etapas de Programacién Multianual de Inversiones, y en la fase de

0 Durante el SNIP, la fase de formulacion y evaluacion de un proyecto contemplaba la elaboracién
de estudios de factibilidad y de pre-factibilidad, lo que terminaba por extender el periodo de
formulacién de un proyecto de inversion.
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Formulacién y Evaluacion, pasando a la fase de ejecucion en un plazo mas breve.

Grafico 11: Gobierno Local: Tiempo transcurrido entre la fecha de viabilidad y el inicio de
ejecucion
(Numero de meses)
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracion propia. La linea azul
corresponde a la mediana para cada afo mientras que las lineas rojas corresponden a los
percentiles 15 y 85. El “Panel A” incluye los Proyectos de Inversion Publica (PIP) y proyectos de
inversion. El “Panel B” Incluye a los proyectos de inversion publica menores (PIPM) e Inversiones
de Optimizacién, Ampliacién marginal, Rehabilitacion y Reposicion (IOARR).

Por lo tanto, se encuentra que, para el periodo analizado 2009-2021, el tiempo
promedio requerido para que las inversiones inicien su ejecucion financiera es de 8
meses para proyectos de inversion y de 2 meses para IOARR. Ello denotaria que los
proyectos de inversion e IOARR que cuentan con viabilidad demorarian menos de un
ano en presentar su primer devengado, tiempo en el cual se desarrolla la inclusion de
los proyectos en la cartera de Programacion Multianual de Inversiones del Estado
(PMIE), y que alcanzarian una asignacion presupuestal en la formulacion del
presupuesto publico a cargo de la Direccion General de Presupuesto Publico.

En un contexto de reactivacidén econdmica, la asignacién presupuestal
otorgada a los Gobiernos Locales tendria un efecto reactivador en menos de un afo.
Cabe senalar que, este nivel de gobierno tuvo una asignacion presupuestal para
inversion publica creciente entre 2019 y 2021 (aumentd en S/ 3 mil millones). Ademas,
es de considerar que los Gobiernos Locales tienen el mayor grado de subejecucion
en inversion publica (promedio de 33% de recursos sin ejecutar), por lo que impulsar
las capacidades de ejecucion en este nivel de gobierno aportarian a la reactivacion
econdmica.

2.3.2. Del inicio de ejecucion al avance de 90%

Durante la vigencia del SNIP, la mediana del tiempo para alcanzar un avance
de 90% fue creciente, pasando de 8 meses en 2009 a 24 meses en 2016. Ello
contrasta con el menor numero de proyectos que iniciaron su ejecucion en cada afio
después de 2009 (2009: 8 mil proyectos y Prom 2011-2017: 3,9 mil proyectos), y con
un nivel estable (alrededor de 50% hasta 2015) de la proporcion de proyectos que
alcanzaron el 90% de avance a la fecha (actualizado a marzo de 2024). Cabe senalar
que, para este nivel de gobierno, el presupuesto para inversion publica crecio de S/ 8
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mil millones en 2009 a S/ 16 mil millones en 2015.

Al igual que en los casos anteriores, estos indicadores estarian asociados a
la incorporacion de proyectos mas complejos (mas costosos) a la cartera de
inversiones, lo cual reduciria el numero de proyectos iniciados en cada afo. Sumado
a ello, el ratio de inversiones culminadas refleja una capacidad casi fija por parte de
los Gobiernos Locales para lograr el avance a mas de 90% en proyectos de inversion.
Por lo tanto, si bien este nivel de gobierno presenta un desafio en cuanto a su
capacidad para ejecutar recursos, también presenta un desafio en cuanto a su
capacidad para culminar los proyectos de su cartera de inversiones mas longeva. Ello
es de relevancia puesto que este nivel de gobierno presenta la cartera de proyectos
mas numerosa. Asi, de acuerdo con la Contraloria General de la Republica, los
Gobiernos Locales presentaron 1 714 proyectos paralizados al cierre de 2023 (74,6%
del total de proyectos).

Durante la vigencia del Invierte.pe, la mediana de este plazo de ejecucion se
redujo, pasando a alrededor de 14 meses hacia 2021. Al igual que en los casos
anteriores, esta tendencia debe ser actualizada en préximos afios, pues se ve
afectada por una menor muestra ya que en promedio el 43% de los proyectos que
iniciaron en cada afio ha superado el 90% de avance, proporcion que es aun menor a
los proyectos en el marco del SNIP (52% de proyectos en promedio por afo). Para
propositos del documento, se trabajé bajo la hipdtesis de que la duracion de los
proyectos del Invierte.pe tendran una distribucién similar a los proyectos del SNIP en
el mediano plazo. Ello debido a que, se observa que la proporcion de proyectos que
tienen un avance de mas de 90% esta cerca de ser estable, alrededor de 50% para
toda la muestra histérica.

De otro lado, para este nivel de gobierno, se puede observar que las IOARR
muestran un mejor desempefio comparado a las inversiones menores. Se observa
que las IOARR son empleadas con una frecuencia menor al que tuvieron las
inversiones menores, y tienen un ratio de inversiones con avance de mas de 90%
similar, por ejemplo, entre 2009 y 2021 dicho ratio estuvo ente 50% y 60%. Es
destacable que, mientras el Gobierno Nacional presenté un mayor empleo de las
IOARR comparado a las inversiones menores, los Gobiernos Locales presentan una
mayor preferencia por proyectos de inversion menores.

Las IOARR tienen un plazo de ejecucidén menor (mediana alrededor de 7
meses) comparado a las inversiones menores (mediana alrededor de 10 meses entre
2011 y 2017). Ello se debe a que las inversiones menores tuvieron una definicion
respecto al costo, basados en la hipotesis de que los proyectos costosos demoraban
mas en ejecutarse. Por el contrario, las IOARR tuvieron una definicion diferente, se
conciben como una intervencién puntual sobre un activo estratégico de una unidad
productora, lo cual es un limite mas asociado a complejidad.
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Grafico 12: Gobierno Local: Tiempo transcurrido desde el inicio de ejecucion hasta alcanzar un
avance de 90%
(NUumero de meses)
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracién propia. Se interpreta como
el numero de meses requerido para alcanzar el 90% de ejecucion para los proyectos que iniciaron
en cada afo. La linea azul corresponde a la mediana para cada afio mientras que las lineas rojas
corresponden a los percentiles 15y 85.

Grafico 13: Gobierno Local: Proyectos de inversiéon por afio de inicio de ejecucion
(Miles de proyectos, % de proyectos que alcanzé el 90% de avance)

Panel A: Proyecto de inversién publica Panel B: Proyecto de inversién publica menor e
IOARR
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Fuente: MEF y Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI). Elaboracién propia. Las barras (azul:
SNIP, rojo: Invierte.pe) representan el numero de inversiones que iniciaron en cada afo. Las lineas
representan el porcentaje de dichas inversiones que supero el 90% de avance a la fecha. Actualizado
a marzo de 2024. El “Panel A” incluye los Proyectos de Inversion Publica (PIP) y proyectos de
inversién. El “Panel B” Incluye a los proyectos de inversion publica menores (PIPM) e Inversiones de
Optimizacién, Ampliacién marginal, Rehabilitacion y Reposicién (IOARR).

3. Conclusiones

Finalmente, se concluye que las inversiones de tipo IOARR son las de mayor
velocidad de ejecucion, y en linea con el fomento de la reactivacion econdémica es
conveniente impulsarlas especialmente en el nivel de Gobierno Local. Impulsar la
inversion publica con este tipo de inversién generara un impacto en el corto plazo,
tanto en la creacién de empleos (a través del inicio de ejecucion de la inversion), como
en la provision de servicios publicos, pues la materializacion de la las IOARR se puede
dar incluso en el plazo dentro de un afo. De otro lado, los proyectos de inversion en
el nivel de Gobierno Local también presentan una mayor velocidad de ejecucion,
inician en promedio en 4,5 meses y el 51% de proyectos logra finalizar su ejecucion
luego de 17, 7 meses.
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Tabla 1: Promedio de plazos en inversiones publicas
(Numero de meses; % de proyectos que superaron el 90% de avance)

Proyectos de inversion

Gob. Nacional Gob. Regionales Gob. Locales

Plazo para iniciar la ejecucion 10,8 12,2 4,5
N 33,7 33,2 17,7

PI tre el | 909 ’ ’ ’
azo entre el inicio y avance al 90% 42% 56.7% 51%

Gob. Nacional Gob. Regionales Gob. Locales

Plazo para iniciar la ejecucion 5,6 53 2,5
Plazo entre el inicio y avance al 90% 8,3 6,9 6,7
(56%) (65,6%) (56,9%)

Fuente: Sistema de Seguimiento de Inversiones. Elaboracién propia.

A lo largo del periodo analizado, se ha encontrado que es necesario una
actualizacion anual de estas estadisticas para encontrar una convergencia
comparable al SNIP. Aun asi, destacan mejoras del Invierte.pe respecto a su
predecesor como que la agregacion de la fase de Programacién Multianual de
Inversiones no genera una mayor demora en el inicio de ejecucion de una inversion,
puesto que es compensada con simplificaciones en la fase de Formulacién y
Evaluacion respecto a lo que era usual en el SNIP. De otro lado, se encontré que las
IOARR muestran un mejor desempefio que los proyecto de inversion publica menores
(PIPM). Dicha diferencia en el plazo en cada marco normativo se debe a que las
inversiones menores tuvieron una definicibn en cuanto al costo, basados en la
hipotesis de que los proyectos costosos demoraban mas en ejecutarse. Por el
contrario, las IOARR tuvieron una definicién diferente, se conciben como una
intervencién puntual sobre un activo estratégico, lo cual es un limite mas asociado a
complejidad.
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