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Introduccion 1 Este articulo se inscribe dentro del tema de las reflexiones sobre infraestructura que
frecuentemente ha sido tratado en distintas ediciones de Boletin FAL y otros documentos
I. Tendencias recientes en el crecimiento de la CEPAL.

econémico y PIB per capita: los paises

de América Latina y el Caribe tienen cada
ano una menor cuota de participacion
dentro del producto interno

Este documento presenta la situacion y los desafios de las inversiones en infraestructura
en América Latina y el Caribe teniendo como referencia el entorno global, y se exponen
algunos elementos a considerar sobre el comportamiento de las inversiones en 2020
y se presentan las perspectivas para el ano 2021. Asimismo, se resumen algunos de los

bruto mundial 3 b , i .
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financiera de los gobiernos 5 crecimiento econémico de largo plazo.
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sufrié su peor contraccion desde 1900 y el peor desempefio de todas las regiones en
desarrollo, se espera para 2021 una tasa de crecimiento del 5,9% y, para 2022, del 2,9%,
mientras que para el mundo se espera una recuperacion de 5,9% en 2021y 4,5% en 20222

Desde un punto de vista estratégico, es muy importante que los gobiernos impulsen
politicas anticiclicas, dando un énfasis mayor a las inversiones en infraestructura para
impregnar de mayor dinamismo a la recuperacion econémica postpandemia, y que a su
vez potencie el crecimiento econdémico de largo plazo. Pero en América Latina y el Caribe el
desafio es aln mayor, porque el aumento del gasto corriente para enfrentar esta crisis ha
restringido la capacidad financiera de los gobiernos, y porque, no solo se necesita impulsar
el crecimiento econémico, también se requiere un tipo de infraestructura y sus servicios,
resilientes, sostenibles e inclusivos.

Este Boletin FAL se propone realizar una descripcion de la situacion tendencias de las
inversiones en infraestructura en América Latina, situandolas en lo posible dentro del
entorno del entorno global; y presentar algunos de los planes de recuperacion econémica
de los paises, estableciendo los elementos que, a juicio de la autora, serian imprescindibles
para sentar las bases de un desarrollo sostenible.

Para cumplir con tales objetivos, el documento ha sido dividido en cinco partes, la
primera resume las tendencias recientes en el crecimiento econdémico y PIB per capita de
América Latina y el Caribe en un entorno global. La segunda parte, resume lo que fue el
comportamiento del gasto publico corriente y de capital en 2019 y 2020, y presenta las
perspectivas de CEPAL para 2021, en base a estimaciones oficiales. En la tercera se presenta
el desempeno de las inversiones en infraestructura de la region, y se comparan con las
tendencias de las inversiones en infraestructura de transporte de otras regiones; asimismo,
sediscute sobre lo que se estima fueron las inversiones en 2020y se resumen los resultados
de dos estudios sobre el impacto de la pandemia en los proyectos en marcha en 2020. La
cuarta parte contiene una breve descripcion de los planes de estimulo para la recuperacion
postpandemia de tres paises de la region y uno de la Unidn Europea. Finalmente se
destacan algunas reflexiones finales en torno a los planes de inversion.

2 ibidem.
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l.  Tendencias recientes en el crecimiento econémico
y PIB per capita: los paises de América Latina
y el Caribe tienen cada ano una menor cuota
de participacién dentro del producto
interno bruto mundial

El producto interno bruto de América Latinay el Caribe, ha representado en promedio el 6,9%
del total mundial, durante el periodo 2000-2020, y desde el afio 2011 (con la excepcion de
2017), se observa una tendencia continua a la baja, de tal manera que, en 2020, el producto de
la region representd solamente el 5,7% del producto total mundial. Estos son los resultados
de acuerdo con los calculos que se muestran en el grafico 1. Comparada con otras regiones,
Ameérica Latina y el Caribe se encuentra dentro del grupo de las regiones con el porcentaje
mas bajo, estas son Asia del Sur, Medio Oriente y Africa del Norte, y Africa subsahariana.

Grafico1

Distribucion porcentual del PIB mundial segun grupos de paises, 2000-2020
(En porcentajes del total mundial)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de World Development Indicators.

Nota: Calculado sobre la base de délares corrientes. Con las proporciones mundiales mas altas se encuentran Asia
Oriental y Pacifico, América del Norte y Europa y Asia Central, cuyos valores al Gltimo afio corresponden a 30,7%,
26,7% Y 26,7%, respectivamente. De estos grupos, Asia Oriental y Pacifico ha tenido una tendencia casi continua a
aumentar su participacion desde 2007, América del Norte desde 2010,en cambio Europa y Asia Central ha estado
reduciendo su participacion desde 2008.

Estos numeros no estaran completos si no se les comprar con la poblaciéon de cada
grupo de pais, ya que el sélo hecho de tener un mayor PIB no significa necesariamente
una mejoria en el bienestar econémico de la poblacion, puesto que son las personas
las que deben beneficiarse del producto interno bruto de una nacioén. Por lo cual, es
este estudio se utiliza el PIB per capita como una variable proxy de la calidad de vida.
No obstante, cualquier conclusion que se haga con el PIB per capita debe tomarse con
mucha cautela porque este indicador tiene limitaciones como medida del bienestar
econémico, quizas la mas importante es que no toma en cuenta la desigualdad en la
distribucion del ingreso de |la poblacion. De todas maneras, se usa como una medida del
nivel de desarrollo econémico de un pais porque generalmente se cumple que los paises
con altos niveles de ingreso per capita, también tienen un mayor bienestar que se refleja
en altos niveles de consumo, mayor educacion y esperanza de vida.

Ameérica Latina y el Caribe tuvo su mayor ingreso per capita en el ano 2014, luego del
cual comenzo a disminuir. Al comparar esta region con las otras, se observa que, en el
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ano 2020, América Latina y el Caribe tuvo un ingreso per
capita de 7.417 dolares anuales, inferior al promedio mundial
que fue de 10.926, y superado también por Asia Oriental
y el Pacifico (1.500 ddlares), Europa y Asia Central (23.780
ddlares) y América del Norte (61.453 dodlares). Cabe notar
que en el ano 2020, todas las regiones con datos para ese
ano redujeron su PIB per capita, pero América Latina y
el Caribe presenta la mayor reduccion anual (-17,1%), seguida de
Medio Oriente y Africa del Norte (-11,2%), Asia del Sur (7,9%),
Africa subsahariana (-72%), Europa y Asia Central (-4,1%),
América del Norte (-3%), mientras que la reducciéon promedio
mundial fue de -4,3%. Véase el grafico 2.

Grafico 2

PIB per capita por grupos de paises, 2000-2020
(En ddlares corrientes de cada afio)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de World Development Indicators.

De acuerdo con Kaldewei (2015), “el concepto del ingreso per capita no es un indicador
suficiente del desarrollo, ya que no capta esta heterogeneidad, ni las necesidades
especificas de desarrollo de los diferentes paises. Frente a esta insuficiencia, la CEPAL (2012)
propone el analisis de un conjunto de brechas estructurales de desarrollo, para facilitar un
enfoque mas pertinente y especifico en los cuellos de botella que impiden un desarrollo
sostenible e inclusivo en los paises de renta media y particularmente en los paises de la
region. Basado en CEPAL (2010), se sugiere un conjunto explicito de once brechas para el
analisis de las necesidades de desarrollo: la brecha de ingreso, la brecha de pobreza, la
brecha de desigualdad, la brecha de inversion, la brecha de productividad e innovacion,
la brecha de infraestructura, la brecha de educacion, la brecha de salud, la brecha de
fiscalidad, la brecha de género, y |a brecha del medioambiente”.

En el mismo documento también se plantea que “los paises de renta media estan
caracterizados por una alta heterogeneidad en todos los aspectos del desarrollo, desde los
niveles de pobreza y la inclusion social, hasta las capacidades institucionales, productivas
y financieras. Estas diferencias son clave en la evaluacion del estado de desarrollo y de las
perspectivas dinamicas de un pais —es decir la capacidad del pais de seguir adelante hacia
un desarrollo sustentable e inclusivo”.

3 Serefiere a “los paises de renta media estan caracterizados por una alta heterogeneidad en todos los aspectos del desarrollo,
desde los niveles de pobreza y la inclusion social, hasta las capacidades institucionales, productivas y financieras. Estas
diferencias son clave en la evaluacion del estado de desarrolloy de las perspectivas dindmicas de un pais —es decir la capacidad
del pais de seguir adelante hacia un desarrollo sustentable e inclusivo.”
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Il. Comportamiento del gasto publico corriente y
de capital 2019—2021: |a crisis ha restringido la
capacidad financiera de los gobiernos

Si no hubiera sido por el papel fundamental que desempefaron los gobiernos de la region
ensurespuesta ala pandemia de COVID-19 durante 2020, seguramente la caida del ingreso
per capita hubiera sido mas fuerte. Efectivamente, el gasto corriente primario (compuesto
por erogaciones en sueldos y salarios, bienes y servicios y transferencias corrientes, entre
otros), fue el principal componente del gasto que se expandié en respuesta a la pandemia
en 2020. El fuerte crecimiento del gasto proporcioné un impulso significativo y palié en
parte la contraccion del producto. (CEPAL, 2021e). Véase el grafico 3.

Grafico 3
América Latina y el Caribe (16 paises)®: composicion del gasto total del gobierno central,

por componentes, 2019-2021°
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CEPAL (2021€).

2 Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Uruguay.

b Promedios simples. Las cifras de 2021 corresponden a estimaciones oficiales o presupuestos. Las cifras de los siguientes
paises corresponden a las coberturas institucionales que se indican: Argentina,administracion publica nacional; Barbados,
sector publico no financiero; México, sector publico federal; Perd, gobierno general,y Saint Kitts y Nevis, gobierno federal.
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El aumento del gasto corriente para enfrentar esta crisis restringio la capacidad financiera
de los gobiernos, muchos de los cuales ya estaban experimentando deudas elevadas
antes de la pandemia. Para el ano 2021, la CEPAL en su estudio Econdmico 2021 prevé que
las erogaciones totales en América Latina y sus subregiones se contraigan en 2021. Esta
caida se deberia, principalmente, a la disminucion del gasto corriente primario. A su vez,
ante la necesidad de una recuperacion econémica se proyecta un leve incremento de los
gastos de capital (véase el grafico 3), principalmente en América del Sur, lo cual ha traido
consigo mayores necesidades de financiamiento y ha llevado a una tendencia al alza de la
deuda publica.Varios paises han incorporado nuevos programas de inversion publica en su
planificacion presupuestaria de 2021 con el fin de crear empleo y promover el crecimiento
economico. Véase seccion IV de este documento.

lll. Trayectoria de la inversion: América Latina
presenta el peor desempeno respecto a otras
regiones del mundo

A. Tendencias de la inversion total

Asimismo, el comportamiento desigual en el crecimiento de América y el Caribe respecto
a otras regiones también se refleja de manera muy fuerte en el nivel de inversiones. De
acuerdo con el grafico 4,1atasa de inversion en América Latina y el Caribe ya era la mas baja
en los anos noventa, pero asciende un poco a mediados de los 2000, para luego comenzar a
descender a partir de 2012. En 2020 la tasa de inversion de las economias en desarrollo fue
de 32,9%, la de las economias desarrolladas de 22y la de ALC alcanzo solamente un 17,6%,
mientras que el promedio mundial fue de 26,3%.

Grafico 4

Inversion sobre PIB por grupos de paises
(Ratios sobre la base de dolares corrientes, en porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de World Economic Outlook
April 2021 (IMF).

Ameérica Latina y el Caribe presenta un problema estructural de baja inversion4, mientras
dicha situacion no se resuelva sera muy dificil lograr la sostenibilidad del crecimientoy una
recuperacion verdadera mas alla del esperado repunte econdmico del afio 2021. Se observa
asimismo que en 2020 la tasa promedio bajo en todos los grupos de paises excepto en las
economias en desarrollo y mercados emergentes. Al igual que el PIB percapita, América

4 Véase CEPAL (2021e).
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Latina y el Caribe fue la region en donde mas se contrajo la inversion anual en 2020 (-7,2%),
mientras que en las economias desarrolladas se redujo en -1,5%, a nivel global se redujo en
-0,4%, en las Economias en desarrollo y mercados emergentes crecié 0,9%.

B. Tendencias de la inversion en infraestructura

La crisis expuso las grandes brechas estructurales de la region, entre ellos los bajos niveles
de inversion, por lo menos desde los afos noventa. La inversion en infraestructuras
representa una pequena parte de las inversiones totales de un pais, pero lamentablemente
en América Latina desde los anos noventa los niveles de inversion han sido insuficientes
como para avanzar hacia el desarrollo sostenible. Véanse los trabajos de Perrottiy Sanchez
(20m) y Sanchez y otros (2017) sobre la brecha en infraestructura en América Latina.
Vargas Sanchez (2005), sefala que “los problemas estructurales son verdaderos limites al
crecimiento econémico que si no son enfrentados y atacados con politicas y estrategias
economicas de largo plazo, donde participe el Estado, la empresa privada, y la sociedad en
su conjunto, no podran ser resueltos”s.

Los mayores coeficientes de inversion en infraestructura en la region se observan en los
anos ochenta, cuando la suma de la inversion publica mas la privada alcanzé sus valores
mas altos (3,6% del PIB en promedio y un peak de 4,1% del PIB), luego desciende a un 2,2%
(1990-1999) y sigue bajando a promedios de 1,9% (2000-2009) y 1,6% (2010-2019). Véase
el grafico s.

Graficos
América Latina: inversion en infraestructura de los sectores publico y privado,

segun sector de infraestructura, 1980-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: CEPAL sobre la base de datos de CEPALSTAT, INFRALATAM http://infralatam.info/ ), PPI Database (https://ppi.
worldbank.org/en/ppi)y Calderdn, Césary Luis Servén, (2010), “Infrastructure in Latin America”, World Bank Policy
Research Working Paper, No. 5317, Washington, D.C., Banco Mundial.

Nota: Calculado como un promedio ponderado para todos los datos disponibles de 6 paises: Argentina, Brasil, Colombia,
Chile, México y Peru. Incluye los siguientes sectores: Carreteras y ferrocarril, electricidad, telecomunicaciones y
agua y saneamiento. Los datos de 2019 son aun preliminares.

C. Inversion en infraestructura de transporte

Comparado con otras regiones, la inversion en transporte en América Latina es la mas baja
desde 2017 y en los Ultimos afios muestra una tendencia ha sido decreciente. Si bien a
inicios de los afios 2000, los niveles de inversion en la region estaban por encima de lo
que invirtio América del Norte y el Medio Oriente y Africa del Norte, en la segunda década

> http://herzog.economia.unam.mx/profesores/gvargas/libro2/introind.pdf.
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la region solo super6 al Medio Oriente y Africa del Norte, y a partir de 2017 las inversiones
de América Latina son las mas bajas de todos los grupos de paises. Véanse el cuadro 1y
grafico 6.

Cuadro
Inversion en infraestructura de transporte por grupos de paises, segin décadas,

2000-2009 Yy 2010-2019
(En porcentajes del PIB, promedio simple anual)

2000-2009 2010-2019
Asia Oriental y Pacifico 17 2,2
Europay Asia Central 14 13
Asia del Sur 1,0 1,0
Ameérica del Norte 08 0,8
Ameérica Latina y el Caribe 0,7 0,6
Medio Oriente y Africa del Norte 0,5 0,5

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de OECD (https://stats.oecd.org/).

Nota: Incluye sélo los paises que se encuentran en esa base de datos (https://stats.oecd.org/), y las agrupaciones se
basan en la clasificacion de https://data.worldbank.org/country/.

Grafico 6

Inversion en infraestructura de transporte por grupos de paises, 2000-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de OECD (https://stats.oecd.org/).

Nota: Incluye sélo los paises que se encuentran en esa base de datos (https://stats.oecd.org/), y las agrupaciones se
basan en la clasificacion de https://data.worldbank.org/country/.

D. Perspectivas de la inversion en 2020

Enla mayor parte de paises de la region el gasto publico corriente (utilizado para las operaciones
normales del Estado,como sueldos y salarios,compras de bienes y servicios, pagos de intereses,
subsidios y transferencias corrientes, entre otros), compite con el gasto publico de inversién o
de capital. Ademas, el gasto en infraestructuray el de proteccion del medio ambiente compiten
con otros gastos como los de salud, educacion, o defensa. Por lo cual en algunos casos los
proyectos de inversion terminan postergandose por no contar con los recursos necesarios,
sobre todo en situaciones tan criticas como la pandemia del COVID-19.

El gasto publico del gobierno central en infraestructura en 2020, que incluye no solo el
gasto en inversion, sino también el gasto en mantenimiento y gasto corriente, puede
ser utilizado como proxy de lo que sucedid con las inversiones en infraestructura en el
ano 202o0. Las cifras del grafico 6 no sugieren ninglin aumento radical con respecto al
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ano anterior. En 2020 el gasto alcanzé en promedio un valor de tan solo el 2%° del PIB.
Por lo cual es poco probable que las inversiones en infraestructura hayan aumentado
lo suficiente en el ano 2020.

En el afio 2020 nueve paises contrajeron sus gastos en infraestructura (en los sectores de
transporte, electricidad, telecomunicaciones y agua y saneamiento) y doce lo aumentaron,
pese a la fuerte restriccion presupuestaria. Las reducciones mas importantes corresponden
a Suriname, Belice, Costa Rica y Brasil, con -6%, -1,5%, -0,6% y -0,5%, medido en porcentajes
del PIB, respectivamente. Los incrementos mas importantes corresponden a Antigua y
Barbuda, Paraguay, Argentina y Nicaragua, con 4,0%, 1,7%, 0,6% y 0,5% en porcentajes del
PIB, respectivamente. Véase el grafico 7.

Grafico7
Gasto publico en infraestructura? del gobierno central
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CEPALSTAT.
2 Incluye gasto corriente y gasto de capital, en transporte, electricidad, telecomunicaciones y agua y saneamiento.

E. Interrupciones operativas de proyectos de infraestructura debido
a COVID-19

De acuerdo con una investigacion del Banco Mundial” en donde se recopilé informacion
en tiempo real sobre interrupciones operativas debido a COVID-19, de proyectos de
infraestructura (tanto del sector publico como del sector privado) en energia, transporte,
desarrollo digital y agua. América Latina y el Caribe fue una de las tres regiones con el mayor
numero de retrasos y cancelaciones reportadas, ademas de Asia Oriental (que incluye China)
y el Pacifico (incluye Australia), y Asia Meridional (incluye India). El nUmero de proyectos de
infraestructura que se informé que se cancelaron o retrasaron en los mercados emergentes
y las economias en desarrollo (EMDE) es de 256 al 25 de septiembre de 2020.

Los datos indican que el nimero de interrupciones para los proyectos en tramitacion
alcanzé su punto maximo en abril y desde entonces comenzo a disminuir. En cambio, para
los proyectos que ya estaban en construccion, los que enfrentaron interrupciones alcanzé
su punto maximo en mayo y desde entonces también comenzaron a disminuir.

6 Este valor incluye a 20 paises de América Latina y el Caribe, y no incluye el gasto de 8 % de Antigua y Barbuda.
7 https://ppi.worldbank.org/content/dam/PPl/documents/Operational-disruptions-due-to-COVID--September--.pdf.
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Al analizar las causas de estos retrasos, se encontro que la mayoria de las interrupciones
se debieron a limitaciones de viaje y cadenas de suministro interrumpidas. Los proyectos
patrocinados por entidades extranjeras se vieron gravemente afectados, ya que a menudo
necesitaban en los sitios de construccion la presencia ingenieros y técnicos extranjeros que
no pudieron llegar. Con respecto a los retrasos en la cadena de suministro, la industria de la
construccién depende en gran medida de los fabricantes en China, donde las operaciones
se vieron fuertemente afectadas por COVID-19 desde el principio.

La segunda razéon mas informada para la interrupcion del proyecto fue la falta de
disponibilidad de trabajadores debido a las medidas de cierre. Paises como Filipinas, India y
Colombia aplicaron cuarentenas comunitarias, lo que resulté en escasez de mano de obra
en los sitios de construccion.

Asimismo, debido a la incertidumbre sobre el futuro, muchas de las empresas privadas
se mostraron reacias a invertir en el sector de infraestructura, donde el rendimiento
de la inversién a menudo exige compromisos a largo plazo. como por la necesidad que
tuvieron las empresas de dar respuesta a problemas de financiamiento. Ademas, las
consecuencias de la pandemia provocaron preocupaciones sobre la calidad crediticia, la
liquidez de los prestatarios y la solidez financiera de las contrapartes, especialmente en
los paises en desarrollo.

Otras razones incluyeron procesos de licitacion retrasados o cancelados, proyecciones
de demanda mas bajas y reasignacion de fondos presupuestarios de los gobiernos para
abordar la contencion coyuntural del COVID-19.

Se mencionaron retrasos o cancelaciones de un numero significativo de proyectos en
Colombia y en México. En Colombia, por ejemplo, las demoras en la construccion de una
linea de transmision debido a una medida de cierre comunitario pusieron bajo presion
financiera a seis parques edlicos en etapa de desarrollo, lo cual es una muestra de que
los proyectos de infraestructura suelen ser secuenciales e interdependientes, por lo que
la paralizacion de uno de ellos puede poner en riesgo a varios. En México, la cancelacion
de las licitaciones se produjo como consecuencia de la politica de no endeudamiento del
gobierno en medio de |a crisis provocada por la pandemia de COVID-19.

En un estudio posterior del Banco Mundial?, se recopilaron datos de seguimiento de
proyectos de infraestructura en paises en desarrollo durante el primer semestre de 2020.
Si bien los resultados no son sorprendentes, son alarmantes: la inversion del sector privado
se redujo en un 56% sin precedentes con respecto al mismo periodo en 2019.

En el mismo estudio hay un llamado de atencién acerca de la primordial que ha sido la
infraestructura en la lucha contra el COVID-19. “La conectividad digital, los sistemas logisticos
y la gestion de residuos sélidos municipales son cruciales para luchar contra la pandemia. Los
sectores de infraestructura mas tradicionales, como la energia y el transporte, son esenciales
para garantizar que los suministros y las vacunas se entreguen a los destinatarios”.

IV. Planes para la recuperacién postpandemia:la
inversion en infraestructura sostenible, resiliente
e inclusiva debe ser un elemento central de los
planes de recuperacion

Dentro de los paquetes de estimulo anunciados en América Latina y el Caribe para la
recuperacion econémica, se cuentan con algunos ejemplos, como es el caso del “Plan Paso
a Paso Chile se Recupera™, que contempla inversiones tanto del sector publico (12% del
PIB de 2019) como del privado (8,7% del PIB), para un periodo de dos afios (2020-2022)

8 https://blogs.worldbank.org/ppps/private-sectors-retreat-jeopardizes-recovery.
9 Gobierno de Chile (2020), “Plan Paso a Paso Chile se Recupera”, https://www.gob.cl/chileserecupera/?gclid=CjwKCAjwmK61Bh
BgEiwAocMc8Ir3760M1l4d3j4WSeX3igtek6W8FkgaVpobPzY1LjyyG uuiDkiOBoCFCYQAVD BwE.
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con beneficios para todas las regiones del pais. En materia de transporte, este Plan incluye
proyectos de construccion o mejoramiento de la red vial nacional, aeropuertos, puertos,
tren y metro. En materia de obras hidraulicas, el Plan incorpora obras de riego, obras de
captacion de agua potable rural y obras para prevenir aluviones, entre otros. El Plan incluye
otras inversiones relacionadas con vivienda, urbanismo y otros como la agricultura y los
deporte. Ademas, se anuncié que “los proyectos contemplados en este plan de reactivacion
no solo cumpliran con la normativa ambiental vigente, sino que el 30% de los proyectos
del plan de inversion publica contribuiran a acelerar nuestra transicion hacia un desarrollo
sustentable y mitigar y adaptar nuestro pais al cambio climatico™°.

El “Plan de Reactivacion Economica 2020—2021" de Honduras, por un monto de al menos
1,3% del PIB de 2019, tiene el objetivo de generar empleos con inversiones en infraestructura
vial, sector agricola, vivienda, desarrollo de la cadena alimentaria, fortalecimiento del
sistema sanitario y algunos beneficios para las microy pequenas empresas".

México ha presentado dos “anuncios de proyectos para apuntalar la reactivacion
econémica”? que asciende a un 2,2% del PIB de 2019, los que incluyen proyectos conjuntos
entre el sector publico y el privado, con una duracion de 12 meses, distribuidos de la
siguiente manera: 41% de transporte (carreteras, puertos y ferrocarril) y logistica, 41% en
proyectos de energia con un fuerte énfasis en hidrocarburos, y el 0,4% en agua potable y
medio ambiente. Véase el cuadro 2.

Cuadro 2
Planes de reactivacion economica de Chile, Honduras, México y Francia

Monto (en porcentajes

Pais Nombre del plan Periodo del PIB de 2019)
Chile Plan Paso a Paso Chile se Recupera 2020-2022 6,4
Honduras  Plan de Reactivacion Econémica 2020-2021 2020-2021 1,3
Francia n.d. n.d. 4,1

Fuente: Elaboracion propia sobre |a base de informacién oficial de cada pais, para los casos de Chile, Honduras y México;
y Camara Chilena de la Construccion, para los casos de Alemania y Francia (https://cchc.cl/uploads/archivos/
archivos/resumen-semanal-panorama-mundial-24-agosto-al-16-septiembre.pdf).

Nota: n.d., informacion no determinada.

Como referencia, se pueden mencionar diversos planes de recuperacion postpandemia
que han sido anunciados en paises fuera de la region, por ejemplo, en Francia, las tres areas
prioritarias del paquete de recuperacion son: la competitividad econémica y la innovacion
empresarial, la transicion energética, la cohesion social y territorial. “Se invertiran 100.000
millones de euros en dos anos, la mitad de los cuales seran financiados por la Union
Europea. Se asignan 30.000 millones de euros a la transicion energética, de los cuales
11.000 millones de euros se han destinado al transporte. Se asignaran 4.700 millones de
euros al transporte ferroviario. Otras partes se destinaran al desarrollo de la movilidad
diaria como la bicicleta y el transporte publico. En principio, el plan enfatiza la necesidad de
infraestructura verde, especialmente en las areas de transporte, agua y energia. En total, se
ha estimado que, de los 100.000 millones de euros, casi 4.000 millones de euros pueden
vincularse directamente a programas que requieran nuevas obras de infraestructura”s.

Los planes de reactivacion economica sefalados mas arriba implican la reactivacion de la
construcciony la reanudacion de proyectos que habian sido suspendidos, parecen apuntar
a resolver problemas de dinamismo coyuntural y de mediano plazo, y probablemente a

Gobierno de Chile (2020), Anuncia presidencial del “Plan Paso a Paso Chile se Recupera”, 16 de agosto. https://prensa.presidencia.
cl/discurso.aspx?id=164307.
https://presidencia.gob.hn/index.php/sala-de-prensa/g229-gobierno-anuncia-plan-de-reactivacion-economica-para-generar-
inversiones-y-empleos y https://presidencia.gob.hn/index.php/gob/el-presidente/8120-plan-para-la-reactivacion-economica-2020-
2021-estara-centrado-en-la-persona-humana-mipyme-y-generacion-de-empleos.
https://www.proyectosmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2021/02/CPMProyectos_infraestructura_20_anuncio_3onov20.pdf.
B Véase https://cche.cl/uploads/archivos/archivos/resumen-semanal-panorama-mundial-24-agosto-al-16-septiembre.pdf.
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reducir parte de la brecha de infraestructura. No obstante, nada permite anticipar que la
dinamica de bajo crecimiento previa a la crisis vaya a cambiar en el largo plazo, puesto que
los problemas estructurales que limitaban y explican el bajo crecimiento de la region antes
de la pandemia no solo se mantienen sino que se agravaron, lo que seguramente afectara
negativamente la actividad econémica y los mercados laborales mas alla del repunte del
crecimiento de 2021y 2022™.

V. Reflexiones finales en torno a los planes de inversion

A. Los efectos dinamicos de la inversion en infraestructura pueden
favorecer el crecimiento sostenible y generar beneficios
tributarios futuros

La dinamica y la persistencia del crecimiento de 2021 hacia adelante estan sujetas a las
incertidumbres derivadas de la pandemia y a la capacidad de los paises para revertir los
problemas estructurales detras de la baja trayectoria de crecimiento que exhibian antes
de la pandemia®.

Impulsar una politica de inversiones que se pueda mantener en el tiempo y sea fiscalmente
sostenible puede implicar importantes desafios de financiamiento. La reduccién de la
inversion publica que se observa en algunos paises ha sido justificada muchas veces, por
las dificultades para financiar dicho gasto. Esta concepcion estatica del gasto no toma en
cuenta los efectos dinamicos que se producen en el proceso de inversion, ya que parece
perfectamente posible resguardar el espacio fiscal si el propio gasto de inversion de capital
tiende a favorecer el crecimiento y con ello genera beneficios tributarios futuros.

Como ha sido sefalado en CEPAL (2021a), “la expansién del empleo y del PIB basada en un
esfuerzo inversor permitiria compensar sus efectos sobre el déficit fiscal en el corto plazo por
medio de una mayor recaudacion y la creacion de empleos formales”. Adicionalmente, en la
medida en que se invierta mas en infraestructura, los aumentos de productividad laboral y
eficiencia energética derivadas,deberian fortalecer la competitividad para el comercio exterior®.

En un estudio para las economias de América Latina, se encontré que la relacion deuda
publica/PIB aumentaria solo en alrededor del 60% de la inversion original™. Por lo tanto, un
aumento de la inversion publica podria, en cierta medida, autofinanciarse, lo que también
expande la produccion potencial y genera ganancias fiscales. Con estos resultados, se
puede decir que un gasto en inversion bien gestionado puede ayudar a generar un circulo
virtuoso de crecimiento sostenible.

Lainversion en infraestructura debe ser parte central de los planes de estimulo econdémico,y
pese a que se ejecutan con fondos adicionales al del presupuesto regular de los Ministerios,
los planes de inversion deben estar orientados no solamente a |a reactivacion y generacién
de empleo, sino también a resolver al menos tres de los problemas mas criticos de estos
tiempos, a los cuales las infraestructuras de la region estan directamente vinculadas. Estos
desafios se describen mas abajoy estan relacionados con la resiliencia, el cambio climatico
y el medio ambiente, |a inclusion (y reduccion de desigualdades) social y el debilitamiento
de la integracion regional®.

4 Véase CEPAL (2021b) y CEPAL (2021€).

5 Véase CEPAL (2021e).

16 CEPAL (2021a).

7" Coremberg (2010), Simulador de impacto de la construccién en la economia argentina, 1a edicion, FODECO, Buenos Aires [en
linea] http://www.camarco.org.ar/File/GetPublicFile?id=551.

8 Véase CEPAL, (20210).
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B. Infraestructura resiliente y sostenible para mitigar las emisiones
de carbonoy los impactos ambientales y las pérdidas economicas,
sin comprometer el bienestar de las generaciones futuras

El transporte junto con la generacion de electricidad son los mayores contribuyentes de
las emisiones de CO, en el mundo, alcanzando el 65% del total de emisiones; en América
Latina estos porcentajes alcanzan el 61% en Brasil y el 62% en Centroamérica y América
del Sur. En América Latina*, gran parte de la mayor generacion de CO, proveniente del
transporte se debe a |a gran superficie de los paises, por lo cual los vehiculos deben realizar
viajes mas largos. Pero también existen ineficiencias en las infraestructuras que hacen que
las trayectorias sean artificialmente mas intensivas en tiempo, por ejemplo, las carreteras
y caminos que no cuentan con estandares suficientes de calidad, escasez de modos
alternativos de transporte, poca densidad de modos de transporte y pocas intersecciones y
conexiones, todo lo cual aumenta el uso de combustibles en los vehiculos?.

Dentro de los paquetes de estimulo anunciado por las 50 economias mas grandes del
mundo, que alcanza aproximadamente un 17% del PIB mundial de 2019, solamente un
2,5% del total se destinara a la recuperacion verde®. En Ameérica Latina, no se tiene tanta
claridad sobre los montos que se destinaran a medio ambiente en los programas de
reactivacion, pero si no se incluyen medidas complementarias, las emisiones de CO, y
otros contaminantes seguiran aumentando ano tras ano con la construccion o ampliacion
de las redes viales, aeropuertos, puertos y otras infraestructuras a las que se refieren los
programas presentados mas arriba.

Al mismo tiempo que la construccion y el uso de las infraestructuras ocasionan danos
al medio ambiente, las infraestructuras también pueden danarse debido a la ocurrencia
de diversos tipos de eventos, algunos pueden ser de origen natural, otros tecnolégicos o
socioecondémicos, y con ello se pueden ver interrumpidas las diversas actividades de los
paises. La pandemia del COVID-19, por ejemplo, ha evidenciado la necesidad de garantizar
que aun en escenarios de crisis y cambios drasticos, la infraestructura debe ser capaz de
continuar con la provision de servicios de transporte, energia, telecomunicaciones y otros
como el agua y saneamiento, servicios de salud, entre otros.

Por tanto, es necesario que los nuevos planes de inversion consideren una base de
infraestructura resiliente y sostenible. El Programa del Medio Ambiente de las Naciones
Unidas (UNEP), define los sistemas de infraestructura sostenible como aquellos que se
planifican, disenan, construyen, operan y desmantelan de una manera que garantiza la
sostenibilidad econdmica y financiera, social, ambiental (incluida la resiliencia climatica) e
institucional durante todo el ciclo de vida de la infraestructura. La infraestructura sostenible
puede incluir infraestructura construida, infraestructura natural o infraestructura hibrida
que contenga elementos de ambos.

Respecto a la infraestructura sostenible, Serebrisky y otros (2020) sefialan que ésta “tiene
tres atributos: minimiza las emisiones de gases de efecto invernadero que causan el
calentamiento global, es resiliente a los efectos del cambio climatico y de los desastres
naturales,y minimiza la contaminacion local del aire, agua y desechos solidos y peligrosos.
Es imperativo asegurarse que la infraestructura sea sostenible ya que ésta puede tener
efectos ambientales adversos que persisten por generaciones y se extienden mas alla de
las fronteras geograficas y sectoriales de la inversion”.

Se han realizado muchos intentos de explicar el significado de la “resiliencia” en el contexto
del desarrollo. Una de las definiciones mas difundidas de resiliencia es |a de la Oficina de
las Naciones Unidas para Reduccién de Riesgos de Desastre (UNDRR), la cual se adopta

19 Calculos propios sobre la base de [EA (2020).

2 E| sector transporte es el mayor contribuyente a las emisiones de CO2 en América Latina, seguido de la electricidad (aunque a nivel
global es a la inversa, el transporte es el segundo, después del sector de electricidad), calculos propios sobre la base de IEA (2020).

2 Véase Lardé, (2020).

22 CEPAL (2021a).

3 UNEP (2021).
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para fines de este documento: “la capacidad que tiene un sistema, una comunidad o una
sociedad expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de
sus efectos de manera oportuna y eficiente, en particular mediante la preservacion y la
restauraciéon de sus estructuras y funciones basicas por conducto de la gestion de riesgos”
(Weikert Bicalho, 2021).

Idealmente, la consideracién de la resiliencia de la infraestructura deberia fundamentarse
enlacombinacién de los tres niveles de analisis, resiliencia de los activos de infraestructura,
resilienciadelosserviciosdeinfraestructura,yresilienciadelosusuariosdelainfraestructura.
El Nakat y otros (2015) destacan que el enfoque adoptado en el disefo y planeacion de la
infraestructura no debe recaer solamente sobre los activos, sino que también sobre las
personas, procesos, estructuras de gobernanza, recursos y conocimientos que definen y
conforman su resiliencia. (Weikert Bicalho, 2021). Adicionalmente, la resiliencia debe ser
incorporada a lo largo de todo el ciclo de vida del proyecto, de otra manera podria incurrirse
en costos innecesarios. Una de las formas de incorporar criterios de resiliencia en los
proyectos de infraestructura es integrando la infraestructura verde.

Una infraestructura resiliente no tiene por qué ser mas costosa, las inversiones bien
planificadas en activos de infraestructura resiliente también entregaran beneficios en el
futuro. Al contrario, las consecuencias de no incorporar proyectos resilientes pueden tener
costos muy grandes, porque las interrupciones en los servicios y el riesgo que es aceptable
para los usuarios pueden ser muy altos si se les compara contra los costos netos de la
infraestructura resiliente®.

C. Elacceso a los servicios basicos, por suimpacto en las
capacidades humanas, aumenta la productividad
y con ello el crecimiento econémico

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada por las Naciones Unidas en el afio
2015 propone los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) para el desarrollo universal
hasta el ano 2030. La Agenda apunta a objetivos y metas de mediano y largo plazo con un
enfoque de integralidad del desarrollo, lo que senala la importancia de contar con planes
de inversion u hojas de ruta con una dimension de largo plazo, que permitan abordar las
actuales brechas de infraestructura, aprovechando todas las ventajas de los paises de la
region y preparandolos para afrontar los desafios y oportunidades del futuro.

De acuerdo con Cecchini (2019)%, la inclusién social se puede definir como: “garantizar un
nivel basico de servicios (agua, energia, saneamiento) y educacion (primaria y secundaria)”.
Mientras que la inclusion laboral, se define como, “ampliar la participacion en el trabajo
remunerado en condiciones decentes (empleo productivo y de calidad, con derechos y
proteccién social), donde los ingresos laborales y de las pensiones contributivas superan
la linea de pobreza”.

Una de las formas de potenciar y promover la inclusion en la sociedad y en la economia es
asegurando el acceso universal de todas las personas a los servicios basicos adecuados y
seguros (fiables). La relevancia de los servicios de infraestructura (transporte, agua, energia
y telecomunicaciones) en los diecisiete ODS puede ser directa o indirecta, lo que ilustra el
papel transversal que la infraestructura tiene en el desarrollo sostenible.

Los paquetes de reactivacion deberian incluir inversiones en infraestructura para un
transporte seguros, asequibles, accesibles y sostenibles para todos (objetivo 11); lograr el
acceso universal a los servicios de telecomunicaciones, los servicios de energia y al aguay
saneamiento, asegurando que los mas vulnerables no tengan que seguir soportando mas
los costos innecesarios de la pandemia. Estas infraestructuras son claves para alcanzar
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas, y la pandemia ha
retrocedido el progreso hacia dichos Objetivos.

24 Véase https://blogs.iadb.org/sostenibilidad/es/la-infraestructura-resiliente-es-crucial-al-planificar-para-un-futuro-incierto/.
% https://www.cepal.org/sites/default/files/presentations/mesa 1 s cecchini.pdf.
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El transporte y las telecomunicaciones permiten el acceso a las instalaciones educativas,
prestaciones sociales y servicios publicos diversos como la salud y a los mercados de bienes
y trabajo, entre otros. Con la pandemia, 3,1 millones de jévenes, nifias y ninos habrian sido
excluidos de la educacién, por la dificultad de continuar la instruccién a distancia®. Por
lo que es necesarios que los paquetes de estimulo incorporen respuestas inmediatas
para llegar en ayuda de estas personas, por ejemplo, incluir planes nacionales de banda
ancha y el acceso a computadores, para asegurarse de que todas las personas puedan
estar conectadas. De esta manera también se avanzaria hacia el logro del Objetivo 4 de
garantizar una educacion inclusiva y equitativa de calidad y promover oportunidades de
aprendizaje permanente para todos.

Los paquetes de reactivacion también podrian aprovecharse para alcanzar el acceso
universal a los servicios de energia (objetivo 7) y al agua y saneamiento (objetivos 3y
6), asegurando que los mas vulnerables no tengan que seguir soportando mas costos
innecesarios. Las instalaciones de generacion y distribucion de energia y los servicios
de agua y saneamiento son condiciones basicas para superar la pobreza y garantizar
condiciones de habitabilidad de los hogares, y durante esta pandemia han sido insumos
esenciales para mantener las condiciones sanitarias, evitar el crecimiento de los contagios
y atender a los enfermos.

La desigualdad es un impedimento fundamental para reducir la exclusion social®. En
el documento de CEPAL sobre La ineficiencia de la desigualdad, 2018%® se sefala que la
desigualdad (en el acceso a estos servicios) es menos productiva, menos eficiente en
términos energéticos e intensifica el deterioro del medio ambiente. También se ilustra
cémo las politicas redistributivas y el aumento de la tasa de crecimiento pueden ir de la
mano en la medida en que muchas politicas sociales, por su impacto en las capacidades
humanas, contribuyen al incremento de la productividad de los individuos, por lo que
constituyen un estimulo al crecimiento econémico.

D. Integracion fisica regional para la resiliencia, la competitividad
y el crecimiento

Las infraestructuras resilientes e integradas como grandes redes constituyen |a base fisica
de la integracion economica, y su importancia es vital para sustentar una buena calidad
de vida, hacer realidad la conectividad de las personas, aumentar la inclusion laborar de
muchos y facilitar la circulacion de bienes y servicios de manera competitiva. Las politicas
de integracion regional pueden incrementar las posibilidades de todos los paises con
mayores oportunidades de desarrollo para todas las personas.

En América Latina y el Caribe, la conectividad de los territorios en cada pais o a través de la
region es insuficiente. Las redes de transporte se han actualizado en términos de capacidad
y calidad, sin embargo, histéricamente la infraestructura de la region nacio para llevar la
produccién minera y agricola a los puertos para su exportacion. De tal manera que, en la
actualidad, los nodos de infraestructura estan articulados con la explotacion y exportacion
de los recursos naturales extractivos. En algunos casos, esto ocurre porque la malla fue
disenada para no permitir la interconexion regional por razones de seguridad nacional,
concentracion econémica o influencia politica. Como resultado, los altos costos logisticos
frenan la integracion y los encadenamientos productivos.

La planeacion de las infraestructuras de transporte, energia y telecomunicaciones que
considere un espectro geografico regional posibilitaria profundizar en la integracion regional.
Dicha integracion permitiria a los paises implementar politicas conjuntas y coordinadas de
manera mas exitosa, representaria una oportunidad para que los productores aumenten
su resiliencia a los shocks, de manera que puedan mejorar las respuestas de la region ante
situaciones adversas como la pandemia actual.

26 CEPAL (2021a).

2T https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/2812/52007590_es.pdf.
28 CEPAL (2018).

29 \/éase CEPAL (2018), p. 166.
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A continuacion, se pueden mencionar algunos posibles beneficios de una mayor
integracion fisicas:

- Asegurar las cadenas de suministro de bienes y servicios estratégicos, por ejemplo, el
plan para la autosuficiencia sanitaria enfocado en el fortalecimiento de capacidades de
produccion y distribucién de vacunas y medicamentos en la region;

« Ampliar la capacidad de produccion y aprovechar las economias de escala internas
y externas;

+ Optimizar las cadenas de valor para reducir los costos logisticos y de transaccion, y el
fortalecimiento de las relaciones entre los paises y las empresas;

+ Lalocalizacion mas adecuada, principalmente de las nuevas inversiones;

- Establecer nuevas rutas de movilidad y logistica, para mejorar la eficiencia y la calidad de
los productos, ademas de la diversificacion productiva;

- Estimular nuevas oportunidades comerciales,como el impulso al ansiado desarrollo industrial;
+ Mejorar la utilizacién de los recursos productivos disponibles.
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Dentro de los problemas estructurales que obstaculizan un
desarrollo mas pleno en América Latina se encuentra la escasez
de inversiones en infraestructura. Desde los afos 8o, cuando
la inversién publica en infraestructura econémica dejo su
casi total supremacia, la inversion privada ha asumido un rol
importante, que en algunos momentos alcanzé a alrededor de
la mitad del total. Tales inversiones, principalmente toman la
forma de contratos de concesién u otras formas de Asociacion
Publico-Privada (APP).

El éxito de las iniciativas APP tradicionales para la provision
de servicios de infraestructura y su financiamiento, ha sido
variado, encontrandose diversos claroscuros con respecto a
su desempefio y a los servicios que han provisto. A la luz de |a
importancia que las APP han ido asumiendo, es relevante que los
diversos problemas encuentren un curso de solucién que haga
mas eficaz su aporte al desarrollo. En este articulo se analiza
el enfoque de “Primero las Personas” para la consideraciéon
del futuro de las APP en América Latina y en el Caribe, lo cual
es posible hacerlo al ponerlas al amparo de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS).
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de la inversion en infraestructura
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fe

Existe evidencia de que la inversion fomenta el crecimiento
econémico, con lo cual, se generan mayores recursos al Estado.
La cuantia de esta mayor recaudacion fiscal depende de diversas
condiciones, entre ellas, el momento en que se encuentre
el ciclo econémico. De acuerdo con la evidencia empirica, el
multiplicador de la inversion tiende a ser mayor en condiciones
recesivas. Por lo que el actual contexto de pandemia por
COVID-19 seria un escenario propicio para potenciar el efecto
que la inversion en infraestructura tiene sobre el crecimiento.
Este documento presenta una revision tedrica y una seccion
metodoldgica cuyo objetivo es el de proponer un procedimiento
que permita evaluar en qué medida un aumento de la inversion
en infraestructura entrega mayores recursos al Estado.

Disponible en: Espanol
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