NOTA
EDITORIAL

LA EFICIENCIA DE LA INVERSION
EN INFRAESTRUCTURA EN
COLOMBIA

E n La Riqueza de las Naciones,Adam Smith incluyo entre las respon-
sabilidades principales del «Soberanor la de ofrecer una infraestructura
fisica adecuada para «facilitar ¢l comercio de la sociedad». Un sistema de
carreteras, pucrtos, acropuertos, energia cléctrica, lineas telefonicas y agua
potable, con amplio cubrimicnto y buen mantenimiento €s necesario para
satisfacer las necesidades de una economia que crece y se desarrolla, ayu-
da a reducir costos, integrar mercados y distribuir informacion. La tarea de
construir estas obras en los paises en desarrollo continuara siendo predo-
minantemente del Estado porque los beneficios de los servicios de infraes-
tructura no son facilmente divisibles y cubren la economia como un todo,
y porque los casos en que la construccion de infraestructura privada es

rentable son aun muy reducidos.

Sin embargo, como bien lo anota un estudio reciente del Banco Mundial
sobre infraestructura y desarrollo, los gobiernos en los paises en desarro-
llo no han sido muy exitosos en la generacion y administracion del flujo de
servicios de infraestructura. El estudio detallado de paises vy de proyectos
financiados por el Banco Mundial revela al menos tres problemas comu-

nes a los paises en desarrollo:

i) Ineficiencia operativa. Esta se manifiesta en la cantidad de producto
que se pierde en la prestacion de los servicios. En el sector eléctrico, las

pérdidas se originan en factores técnicos, asociados con las caracteristicas
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fisicas del sistema, v en diversas practicas fraudulentas por parte de los
usuarios, como conexiones ilegales a las redes de electricidad y alteracion
de contadores. En €l suministro de agua potable, las pérdidas de producto
s¢ originan en roturas de tubos vy derrames, asi como ¢n conexiones ilega-
les y en deficiencias en el registro de medidores. Ademas, ¢n los distintos
sectores y empresas  es comun que ¢l numero de empleados supere ¢l

optimo.

ity Mantenimiento inadecuado. Este problema es especialmente impor-
tante ¢n los sectores de vias v ferrocarriles, pero se presenta también
cn encergia, acucductos y telcfonos, Las carreteras se deterioran rapi-
damente, las lineas telefonicas instaladas fallan con frecuencia, las tu-
berias de agua se revientan vy los generadores de energia se danan o
no estan disponibles cuando se necesitan. Ello genera grandes costos
a las empresas prestadoras de servicios v/o al Gobierno, ya que la
reposicion de un activo que se dejo deteriorar €s mas costoso que la

conservacion rutinaria del mismo.

i) Ineficiencia financiera.la fijacion de tarifas por debajo de los costos
u otorgamiento de subsidios a los usuarios genera cargas fiscales y
debilita financieramente a las empresas de servicios publicos. Ade-
mas, muchas de estas no cubren la totalidad de sus costos financieros
y operativos como consecuencia de los mecanismos utilizados en el
cobro de tarifas, ¢l mancjo inadecuado de su deuda vy los altos niveles
de cartera que mantienen. La mala administracion financiera conduce
a la generacion insuficiente de recursos internos para financiar la in-
version y por lo tanto, a la incapacidad de las empresas de mejorar y

expandir sus servicios.

Estos problemas se manifiestan en los indicadores de cubrimiento y cali-
dad de resultados de los distintos sectores de infraestructura (Cuadro 1).
Aun en los paises de ingreso medio, un alto porcentaje de la poblacion
no tiene acceso a energia eléctrica, agua potable y lincas telefonicas, y Ia
densidad de carreteras pavimentadas por persona o por area fisica del
pais €¢s muy baja. Por su parte, en promedio, ¢l porcentaje del total de
produccion de energia que se pierde en los paises de ingreso medio y
bajo supera ¢l 17%, v en ¢l suministro de agua potable las pérdidas aso-
ciadas con roturas de tubos, conexiones ilegales y deficiencias en el re-
gistro de medidores alcanza aproximadamente la tercera parte de la pro-
duccion, cifras dos o tres veces mas altas que las registradas en los paises

de ingreso alto.
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Famiias que.  Péndidas de!

(% ded total)  produccidn)

1984 1990
INGRESO BAJO
Mozambigue 4 %
Tanzania 6 20
Sletra Leona - 36
Nepal 30 27
Uganda y 40
Burundi 1 19
Malawi 16 19
Bangladesh 30
Madagascar 17
Replblica Demo. Pop. Lao 17
Rwanda 15
Burkina Faso 10
India 54 19
Kenya 16
Mall - 18
Nigeria 81 51
Nicaragua 4 20
Togo 10 26
Benin 20
Republica Centroafricana 2
Pakistan kil k2
Ghana 20
China 15
Guinea L kil
Sl Lanka 15 18
Zimbabwe 9 10
Honduras 25 2
Egipto, Rep. Arabe de 46 14
Indonesia 14 21
Mayanmar 36
Suddn 26 19
Yemen Rep. del : 15
Zambia 28 9
INGRESO MEDIO BAJO
Bolvia kx] 16
Filipinas 46 19
Senegal 9% 10
Perd 90 18
Guatemala 37 17
Congo 9 19
Marruecos 37 L]
Repibiica Dominicana ¥ k<)
Ecuador 47 19
Jordamia mw 16
Rumania 49 9
El Salvadar 34 15
Bulgaria “ 21
Colombia 78 2
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Energia edctrica

Carneteras

Telscomanicacionss  pavimentadas

Famiias que  Pénicas del

Aga

Fetrocaries

Uness  Mriispor  Denstadde Cureleasen  Poblasnoon Phegdas(%oel  Trinsitolarre- Locamotoras

disporende  sistemy meffnicas caa 100iness cameems  Dueeascond  acesoaagia  servicofotd wario (Kmpor dsel an o

sectricfad (Wdeitotide (porcadami prinopsles (Nmpormilén (R delas perd deahasiec:  milldn de USS [% dal total g
(%deltotdl) peodoccitm)  persinxs) afafo) depersoas) pavimentadas)  [%delinti) mesodeaguy)  dePiBj  eostancias)

1584 1950 190 1890 1989 1988 1950 1986 18 19%
Jamaica 49 19 45 7 1,881 10 72 K1
Paraguay : 16 26 & o . 79 ., - P
Tunez 63 12 38 130 1177 55 70 30 128 50
Argelia 49 14 32 o 1.366 40 9 B85 99
Tallandia 43 1" 24 2 513 50 77 48 76 72
Polonia 9% 15 86 617 69 89 72
Costa Rica 97 10 8 - 1.058 2 92 1 -
Turquia 57 15 123 1 B 44 69 73
Irdn 48 12 40 89 57
Panamd 66 24 89 10 1,332 36 84 . a
Chile 85 19 5 a7 753 42 87 48 57
INGRESO MEDIANO ALTO
Mauricio a3 14 56 ! 1,579 g5 45 R -
Brasil 79 14 63 K 704 30 86 30 60 62
Botswana < 6 21 53 1977 g4 90 25 -
Malasia B 16 89 7 B " 78 2 7 76
Venezuela 89 18 mn ] 10,269 40 82
Hungria 96 1" 9 55 5,804 : 98 82
Uruguay B1 2 134 2,106 26 a5 15 56
México ] 13 66 : 820 85 81 a0 64
Trinidad y Tobago B3 8 141 B 1724 n 96 - &
Argenting 87 20 % 78 858 35 B4 161 49
Corea 100 6 310 236 70 ] 89
Portugal 78 n 41 1,740 50 92 106 B9
Arabia Saudita 13 78 2 93
INGRESO ALTO
Irlanda 85 9 281 40 100 87 n
Nueva Zelandia 3 10 437 97 61
Israel 9 iL] 350 ' 100 30 .
Espafia 95 9 3 10 100 70 89
Hang Kong . il 434 100 g
Singapur 98 3 385 v 100 8 -
Australia ] T 456 . 25,695 v 100 62
Reino Unido i B 442 16 6,174 i 100 66 :
Italia £ 8 388 21 5254 1/ 100 90 80
Paises Bajos 95 . 464 4 6,875 1 100 73 8
Canada 100 7 5717 - ’ - 100 210 ..
Beélgica 100 5 393 8 12.440 i 100 110 77
Finlandia 96 5 535 12 96 165 87
Francia 99 ] 495 10 14,406 i\l 100 146 93
Austria a [ 418 3 14,101 1 100 209 a0
Alemania 2/ 100 5 483 - s 100 ) 17
Estados Unidos 100 9 545 1 14.172 |V o 333
Noruega | 6 503 21 ' : 100 "
Dinamarca 100 (] 566 = 13.775 1 100 93
Suecia 9% 6 683 12 " ; 100 198 .
Japon 4 aq 2 6,007 1" 96 144 87
Suiza 7 587 45 10,817 1V 100

1/ E1 B5% 0 mds de las carreteras se encuentra en buenas condiciones.

2/ Los datos se refieren a la Repdblica Federal de Alemania antes de la unificacion.
Fuente: Banco Mundial (1994). Informe sobre el Desarrollo Mundial: Infraestructura y Desarrollo,
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/. cOLOMBIA

Colombia invierte anualmente en infraestructura fisica aproximadamente
6% del PIB, cifra superior al promedio de los paises en desarrollo (4% del
PNB o US$ 200 billones). Con esta inversion, en los ultimos 25 anos se
han construido 6.300 kilometros de nuevas carreteras asfaltadas, mas que
duplicado la red troncal; la produccion de energia por habitante se ha
triplicado; las lineas telefonicas se han multiplicado por cinco y 23% mis
de la poblacion tiene acceso a agua potable (Cuadro 2). No obstante, la
red vial del pais es insuficiente y de baja especificacion de velocidad y
seguridad: la encrgia electrica no llega a cerca del 20% de las familias, la
demanda de telecomunicaciones para modernizar la produccion y forta-
lecer la competitividad internacional supera la oferta disponible y mas de
8 millones de personas no tienen acceso al servicio de agua potable. Com-
parada internacionalmente, Colombia dispone de menos vias y energia
por habitante que otros paises de similar o incluso menor nivel de desa-
rrollo (Cuadro 3),y en ¢l Reporte de Competitividad Mundial de 1994, el
estado de la infraestructura fisica del pais fue clasificado en el puesto 36

de las 44 naciones estudiadas.

Cuadro 2

Evolucion historica de indicadores de infraestructura en Colombia

1960 1970 1980 1990 1993
SECTOR ELECTRICO
MW 922 2,078 4475 8,809 10,082
MW / millon de habitantes 58 a7 168 273 281
Demanda de energia
(kwh / habitante) nd. 348 732 1,055 1.034
Pérdidas n.d. 16.7% 20.4% 21.7% 22.2%
Cobertura 3% A7% 66% B4% 87%
SECTOR TRANSPORTE
Kms de vias pavimentadas 2512 4821 8,203 10,157 11,173
Kms / 1.000 Km2 22 42 7.2 8.9 98
Km / millén de habitantes 158 225 308 34 3n
Kms de férrea en oparacion 340 3,353 2911 2016 1,606
SECTOR COMUNICACIONES
Lineas 269,550 601,040 1,322,285 2,851,021 3.840 462
Lineas / 100 hab. 1.7 28 50 B8 10.7
ACCESO AGUA POTABLE 1/
(Como porcentaje de la poblacion) nd 63 86 86 nd.

1/ Datos tomados del Banco Mundial (1994). Informe sobre el Desarrollc Mundial: Infraestructura y Desarrollo.
Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Diagndstico de la Infraestructura colombiana y su relacidn con la productividad y
la competitividad. Documento de Trabajo: UINF: DIPAD: UMACRO. 1995.
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Cuadro 3
Indicadores de disponibilidad de infraestructura
Capacidad instalada Vias pavimentadas Vias lérreas Lineas telefonicas
(1990) (1990) (1990) (1990)
Mw MW/millén Kms Km/millon Kms Km/millon Lineas/ 100

hab. hab. hab. hab.
Colombia 8,809 273 10,157 14 3239 100 88
Promedio
América Latina 5.880 346 25,494 863 4,255 250 6.0
México 29274 285 82,022 926 26,334 297 6.6
Venezuela 18,520 938 26,295 1,332 445 23 T
Brasil 53,001 353 52,892 1.074 22123 147 6.3
Argentina 15,213 M 57,280 1.772 35,754 1,106 9.6
Chile 4,304 327 10,983 834 7,998 607 6.5
Promedio
Paises de Ingreso Bajo 8,050 127 32233 384 3,794 86 1
Promedio
Paises de Ingreso Medio 8,172 513 22,855 1,113 4,361 222 8
Promedio
Paises de Ingreso Alto 74,431 2,1 200,849 10,379 26,627 823 45
Fuente. Departamento Nacional de Planeacion. Diagnostico de la infraestructura colombiana y su relacidn con la productividad y
la competitividad. Documento de trabajo: UINF: DIPAD: UMACRO, 1995 Banco Mundial (1994). Informe sobre &l Desarrolio
Mundial: Infraestructura y Desarrollo,

En resumen, Colombia gasta mas en infraestructura fisica que un pais en
desarrollo tipico y tiene menos infracstructura y mayor ineficiencia en la

prestacion de los servicios publicos.

Los problemas anotados en la seccion anterior son evidentes. Las perdidas
de energia electrica han pasado del 16.7% en 1970 al 22% e¢n 1994' v en
algunos anos, las pérdidas de produccion de agua potable han alcanzado
niveles criticos de 50%, cifras superiores al promedio de los paises en de-
sarrollo. El mantenimiento inadecuado de las carreteras, de la red de distri-
bucion de agua potable vy de los ferrocarriles ha originado que solo el 42%
de las carreteras pavimentadas del pais se encuentre en buen estado, que
las empresas de acueducto asuman costos adicionales superiores al 40%
del total de ingresos de explotacion y que un porcentaje muy bajo de
movilizacion de carga se realice por tren. Y ¢n ¢l sector energético, de
acuerdo con la estructura tarifaria vigente en junio de 1993, mientras los
usuarios del sector residencial recibian un subsidio promedio del 50%°7,
los sectores no residenciales (industria y comercio) pagaban una tarifa
superior al costo en 11%. Esta estructura tarifaria le genera una seria debi-
lidad financiera a las empresas de energia.

Estos problemas e ineficiencias generan grandes costos para el Estado y

los usuarios. Las tarifas que no cubren costos implican menores ingresos
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de la Nacion y las empresas de servicios, asi como desperdicio o mala
utilizacion de agua o energia muy barata. Por otra parte, la cantidad de
producto perdida o robada en los sectores de energia y agua potable
aumenta los costos de los usuarios formales del sistema. El mal estado
de las vias genera aumento en ¢l tiempo de transporte de carga y de
personas, gastos de reparacion de los vehiculos y camiones y ¢l incre-
mento en ¢l indice de accidentalidad. Otro problema generalizado lo
constituyen los costos adicionales de los proyectos viales y energcticos,
por las deficiencias en los esquemas de contratacion, las demoras en
ejecucion y las fallas de mantenimiento. Como se aprecia en ¢l Cuadro
4, tomado de un trabajo de especial interes realizado por el Director del
Departamento Nacional de Planeacion, los sobrecostos durante las dos
ultimas décadas por ineficiencias en la produccion y mantenimiento de
la infraestructura fisica equivalen a mas de 5% del PIB al ano, mas de la

mitad por problemas en el sector vial v cerca de un 1% del PIB por

Sobrecostos por ineficiencias en el sector de infraestructura 1/

1970-1990
Sobrecoslo Miles de dolares %

anuales equivalentes PIB

Sector transporte 1.853 3.05

) Sector vial 1,730 270

b) Otros modos 223 0.35

Modo de asignacién 102 0.16
Sistema térreo 86
Sistema fluvial 1
Liquidacidn puertos -
Congestion aeropuerta de Bogota 7
Condiciones de los aeropuertos 2

Transporte urbano 647 1.01

Sector eléctrico 595 0.93
a) Estructura tarifaria 268
b) Racionamienta 24
) Subsidios cruzados 135
d) Insuficiencia ahorro de energia 33
) Pérdidas de energia 135

Sector comunicaciones 228 0.36
a) Disponibilidad de lineas telefonicas 61
b) Callgad del servicio 8
¢) Estructura taritaria 82
d) Rigidez tecnolbgica v

TOTAL 3423 534

1/ Estos sobrecostos Incluyen aguelios asociados con ineficiencias institucionales. por ejemplo, la liquidacién de entidades
publicas nacionales, tales como Ferrocarriles y Puertos Nacionales. La metodologia de calculo se basa en la estimacion del
costo histérico durante un periodo de veinte afios y luego se transforma én un promedio anual

Alguno de estos sobrecostos (Eje. el racionamiento) se presentd una o dos veces durante el periodo

FUENTE: Ocampo, José Antonio, Infrastructure Development in Colombia: Public Sector and Role of Government in Meeting
Infrastructure Demand. 1995.
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deficiencias en el sistema de energia eléctrica. Un poco menos de una
tercera parte de estos sobrecostos son absorbidos por ¢l Estado y ¢l res-

to por los usuarios (DNP. Documento de trabajo, abril 1995).

Il. RETOS

De las consideraciones y cifras anteriores se derivan al menos tres conclu-
siones importantes. Primera, no puede argumentarse que en las condicio-
nes actuales la solucion a las deficiencias de la infraestructura fisica de
Colombia (y otros paises en desarrollo) sea destinar una cantidad mayor
de recursos a su produccion. En las circunstancias descritas ello no garan-
tiza mejores servicios para el usuario y promueve ¢l desperdicio de recur-
sos productivos, Segunda, la eficiencia de la inversion en infraestructura
fisica no necesariamente mejora a medida que se desarrolla economica-
mente el pais.Tal como se observa en los datos del Cuadro 1, ¢l grado de
cobertura y eficiencia en la prestacion de los servicios de infraestructura
no aumenta pari passu con ¢l nivel de ingreso de los paises.Y tercera, la
solucion a las deficiencias en la generacion y manejo de la infraestructura
fisica se encuentra mas bien en la creacion de un ambiente institucional y
organizacional que promueva la eficiencia del gasto y evite el desperdicio
de recursos (Banco Mundial, op. ¢if). Este ambiente difiere mucho de un
pais a otro, y entre sectores productores de servicios de infraestructura
fisica en el interior de cada pais, fenomeno que se refleja en la no existen-
cia de correlacion alguna entre los datos de cobertura, eficiencia y nivel

de ingreso presentados en el Cuadro 1.

En ¢l Informe del Banco Mundial de 1994 se sugiere revisar los criterios
que sirven de guia para la generacion de la infraestructura basica de un
pais v la prestacion de servicios publicos de manera eficiente en al menos
tres dareas basicas: la introduccion de principios comerciales en la presta-
cion de los servicios, la promocion de la competencia y la ampliacion de
la participacion de los usuarios en la toma de decisiones. Lo primero in-
cluye la definicion de objetivos claros y coherentes y la independencia
financiera y de gestion de las empresas de servicios, Como bien se sabe,
en Colombia y otros paises en desarrollo las empresas publicas prestadoras
de servicios tienden a tener objetivos multiples, muchas veces contradic-
torios. En particular, es grave que no le den prioridad a la generacion de
ingresos y estén expuestas a la intromision politica, lo cual les impide
tomar decisiones autonomas en materia de precios, contratacion de mano

de obra y adopcion de nuevas tecnologias.
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Asimismo, la mayor competencia en la prestacion de los servicios de
infraestructura mejora la eficiencia en la asignacion de recursos y la ca-
lidad de los servicios al usuario. Su promocion por parte del gobierno
no es solo deseable sino también posible como resultado del cambio
tecnico y los avances en la economia de la regulacion. En telecomunica-
ciones v genceracion de energia eléctrica, por ejemplo, los teléfonos ce-
lulares vy las turbinas de gas han revolucionado sus respectivas indus-
trias, al disminuir la importancia de las economias de escala y operar
cficientemente en unidades relativamente pequenas. A su vez, los avan-
ces en la teoria de la regulacion han hecho posible la separacion de
actividades en las cuales las economias de escala no son de gran impor-
tancia de aquellas en que si1 lo son, abriendo espacio en las primeras
para una mayor competencia. Por su parte, segun encuentran los estu-
dios del Banco Mundial y otros organismos de desarrollo, la participa-
cion de los usuarios en la seleccion y diseno de los proyectos de infraes-
tructura se traduce comunmente en obras de infraestructura menos com-

plejas y con menores costos de produccion.

En Colombia, durante los ultimos anos se han adelantado importantes
reformas economicas, institucionales y legales tendientes a la moderniza-
cion de las empresas prestadoras de servicios de infracstructura y al me-
joramiento de la calidad de la inversion publica. Se garantizo la libre entra-
da de agentes privados en la produccion y suministro de servicios publi-
cos. incluyendo la inversion extranjera; se disenaron algunos mecanismos
para que las empresas publicas scan mas competitivas y fortalezcan su
capacidad administrativa y financiera; se rompio la integracion vertical
existente en la empresa de interconexion electrica (ISA) al dividirla en
dos empresas, una a cargo de la generacion y otra de la transmision de
energia; se creo la Superintendencia de Servicios Publicos y se reestructu-
ro la capacidad regulatoria del Estado al crear tres comisiones reguladoras
para los sectores de telecomunicaciones, agua v sanidad y electricidad y
gas, esto ultimo con ¢l proposito de promover la competencia, evitar las
practicas monopolicas y velar por una politica tarifaria que cubra los cos-
tos marginales de produccion: se agilizo el proceso de ejecucion
presupuestal de la inversion y se asigno a los departamentos y municipios
una mayor participacion ¢n la provision de servicios publicos con el fin
de acercar a la comunidad las decisiones de gasto de inversion en ¢stos

sectores.

Todo esto permite esperar en €l futuro una mavor cficiencia en la inver-

sion en infracstructura fisica y una ampliacion de los servicios. No obstan-
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te. para que este proceso se consolide falta aun avanzar en multiples fren-
tes. muchos de ellos identificados claramente en los documentos del DNP
y algunos ministerios. En ¢l sector de vias, por ejemplo, la ejecucion de los
proyectos se atrasa y los costos de produccion aumentan considerable-
mente por deficiencias en los estudios de factibilidad de la inversion y
problemas en los esquemas de contratacion, ejecucion y control de las
obras (Documento CONPES 2765, febrero, 1995). Ademas, falta definir
esquemas eficientes de mantenimiento de las vias y de precios por su uso.
Por ejemplo, es importante el tema del grueso del pavimento. Incluso en
paises como los Estados Unidos se ha encontrado que si s¢ aumenta el
grueso de la capa asfaltica en poco mas de seis centimetros se dobla la vida
del pavimento y disminuye considerablemente los costos de mantenimiento
(véase, entre otros, Winston, 1991). Y. como vimos antes, en los sectores
de energia y agua potable se pierde todavia grandes cantidades de produc-
to, los costos operativos de las empresas aumentan a tasas altas y los es-
quemas tarifarios no siempre reflejan el costo de ofrecer el servicio. Falta
cntonces camino por recorrer en el fortalecimiento institucional y admi-

nistrativo del sector para que sus inversiones sean efectivas.,

CONCLUSION

La infraestructura fisica contribuye al desarrollo economico al incrementar
la productividad y ofrecer servicios que aumentan la calidad de vida de las
personas. Si bien el sector privado pucde hacer una contribucion impor-
tante a su desarrollo y mantenimiento, €l Estado muy probablemente con-
tinuara teniendo una participacion significativa en las obras. En los paiscs
en desarrollo, los gobiernos invierten anualmente en infracstructura fisica
entre ¢l 3% vy 7% del PIB, siendo Colombia uno de los que, proporcional-
mente a su @amano economico, invierte mas recursos. No obstante, tanto
en este como en otros paises se pierden cantidades considerables de re-
cursos, entre otras razones, por fallas en ¢l mantenimiento de las obras ¢
ineficiencias productivas v financicras. Todo esto se origina en problemas
institucionales y administrativos, los cuales deben corregirse para garanti-

zar que los recursos se inviertan eficientemente.
Miguel Urrutia Montoyda

Gerente General

Esta Nota fue elaborada con la calaboracion de José Dario Uribe E., Subgerente de Estudios Economi-
€os.
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NOTAS

1 Por supuesto, el nivel de pérdidas difiere entre empresas; por ejemplo, mientras las Empresas
Municipales de Cali (EMCALI) registran pérdidas de 16.5%, en CEDENAR se alcanza el 30%.

2 De este porcentaje, el estralo bajo-bajo recibia un subsidio de 66%, el estrato bajo de 62%. el
medio-bajo de 58%, el medio de 48%, el medio alto de 4% y el estrato alto pagaba una tarifa
superior al costo en 18%.
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