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Introduccion

En este articulo se analizardn y explicaran diversas
evidencias referidas a cémo la ejecucion de forma
sinérgica o complementaria de inversiones publicas
genera mayores efectos positivos (aumentos de la
rentabilidad social) que incrementan el desarrollo social
y econdémico, y que decantan un mayor bienestar de
los ciudadanos. Asimismo, se hara énfasis en detallar
como dichos efectos podrian incrementarse ain mas,
a través de un mayor conocimiento de las brechas de
infraestructura o de acceso a servicios, y potencialidades
econdmicas, asicomo una mayor coordinacion de los tres
niveles de gobierno mediante el enfoque territorial. Asi,
la implementacion conjunta de este tipo de inversiones
tiene como objetivo ampliar o magnificar el bienestar
social de la poblacién de un territorio, a través de una
mejor provisidon de servicios publicos. Ergo, resulta
menester que los gestores publicos conozcan sus
caracteristicas conceptuales e implicancias técnicas,
asi como, de evidencias, y se impulse la adecuada
identificacion, formulacion, evaluacion, programacién y
ejecucion de inversiones que ostenten la mayor cantidad
de sinergias, a fin de generar mayor valor publico a favor
de la poblacion.
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“iLa unién hace la fuerzal!” Reza un viejo refran aun
vigente, que nos recuerda que, para que la raza humana
sobreviviera y ademas evolucionara con el tiempo se
requirié -y aun precisa- de un aspecto gravitante: la
cooperacioén, la cual nos permitid superar desafios,
desarrollar tecnologia, compartir recursos, transmitir
cultura y formar sociedades avanzadas a lo largo de
nuestra historia. Esa cooperacidn es, en esencia, lo que
implica el enfoque territorial, asi como, las sinergias en el
ambito de la inversién publica.

Para arribar a esa conclusién de forma conjunta,
y explicarla en detalle, primero debemos conocer
los antecedentes, la base conceptual, evidencias y
definiciones del enfoque territorial, y las sinergias de las
inversiones publicas. Debido a que, resulta vital que los
gestores publicos conozcan los principales detalles de
ello, bajo la premisa de que, cuanto mas conozcan el
origen olasrazones del por qué existen dichos enfoques,
mejor y mayor uso le podran dar en sus territorios. Es
decir, dichos enfoques son herramientas, y en la medida
en la que entendamos su propdsito o para qué fueron
disefladas, mejor -y mayor- uso les podremos dar.
Finalmente, se brindaran también precisiones respecto
al enfoque de secuencialidad en la inversién publica.

Antecedentes, base conceptual, evidencias
y definiciones del enfoque territorial, las
sinergias, ylasecuencialidad delasinversiones
publicas.

La premisa de la presente secciéon es revelar de
forma ejecutiva, y poner de relieve, los principales
antecedentes, aspectos conceptuales, y evidencias de
las que se dispone respecto al enfoque territorial, asi
como de las sinergias, y la secuencialidad de la inversién
publica, a fin de adentrar a los gestores publicos en
dichos enfoques.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

Enfoque territorial

Para explicar de mejor forma los antecedentes y la base
conceptual del enfoque territorial, primero partiremos
por entender a qué nos referimos cuando hablamos de
territorio.

De acuerdo con Renault (2010), el territorio no es solo
el espacio fisico-geografico, sino una construccion
social, un conjunto de relaciones histérico-culturales,
economicas, geo ambientales e institucionales que dan
origen y, al mismo tiempo, expresan una identidad, un
sentimiento de pertenencia, y un propdsito compartido
por actores sociales, cuya comprensiéon depende la
viabilidad de muchas de las estrategias de desarrollo.

En ese mismo orden de ideas, para Alouquerque (2014),
el territorio no es solamente el espacio geografico en el
que tienen lugar las actividades econdémicas o sociales.
El territorio es el conjunto de actores y agentes que lo
habitan, con su organizacion social y politica, su cultura e
instituciones, asi como su medio fisico o medioambiente.
Se trata de un sujeto (o “actor”) fundamental del
desarrollo, al incorporar las distintas dimensiones de
este.

Finalmente, segun Vergara Et Alia (2022), diversas
investigaciones concluyen que, es posible que el
territorio sea una construccion social, histérica, relacional
y que vincule desde siempre a procesos de identidad y
dominacion delespacio;y, evidentemente, alas personas.
Por lo tanto, sefialan que no se puede separar sociedad-
espacio-tiempo-naturaleza-territorio, pero tampoco
quiere decir que sean sindnimos, aunque es cierto que
son ontoldgica y epistemoldgicamente idénticos.
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En dicho contexto, existen multiples definiciones de
lo que significa el territorio. Sin embargo, los diversos
autores convergen en que, el territorio es un espacio
donde las personas e instituciones interactuan
con su espacio fisico, y se dan las interrelaciones
o dindmicas sociales, econdmicas, y otras. Es decir,
no es solo el espacio fisico. Por lo tanto, el territorio
trasciende el espacio fisico. Tener claridad sobre este

punto es clave para los gestores publicos, toda vez que,
tradicionalmente, se asocia el término de territorio solo
al espacio fisico, lo cual conlleva a simplificar bastante su
analisis, y adecuado tratamiento.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

En tal sentido, el territorio es un concepto polisémico o
multidimensional, tal como se resume a continuacion:

Grdfico N° 1: Dimensiones del territorio.
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Fuente: Vargas, S. (2021). Enfoque territorial para las Politicas publicas y la gestidn territorial [Diapositiva de PowerPoint]. Escuela

Nacional de Administracion Publica.

Por otro lado, el enfoque territorial, tiene sus origenes o
génesis en el desarrollo rural. De hecho, de acuerdo con
los autores: Veiga (2002); Berdegué y Favareto (2019) el
enfoque territorial también es conocido como: enfoque
territorial del desarrollo - o desarrollo territorial rural
(DTR), como ha sido mas conocido en América Latina-y
surgié como una respuesta mas integral y eficiente para
superar la pobreza rural, ya que hasta fines de la década
de los noventa se tuvieron deficientes resultados de las
estrategias desplegadas. Todo ello, en un contexto de

agudizaciénde la pobrezarural traslas medidas de ajuste
estructural impulsadas en la era neoliberal. Asi, la critica
surgié respecto de las estrategias de especializacidn
sectorial (agricola) y la planificacion centralizada de las
politicas, que no reconocian la diversificacién de las
economias rurales y la pérdida de peso de la agricultura
en el producto y en el empleo, asi como los avances en
la construccién de sociedades democraticas con mayor
participacién y papel activo de los actores sociales y
territoriales. (Citado en Fernandez Et Alia, 2019, p. 15).
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Por otro lado, de acuerdo con Sepulveda Et Alia (2003)
se identifican dos grandes vertientes del pensamiento
que explican el enfoque territorial. La primera es de
caracter econdmico y se centra principalmente en
los aspectos productivos, influida por la economia del
desarrollo, partiendo por las contribuciones pioneras
de Von Thiinen', Weber (localizacién de las actividades
econdmicas), Christaller y Losch (ocupacion del

territorio alrededor de los “lugares centrales”), y mas
recientemente de Krugman (Economia Geogréfica o
Nueva Geografia Econdmica). La segunda tiene un
caracter multidisciplinario mas amplio, y se enfoca en
los aspectos historicos, sociales y culturales, y encuentra,
ademas, un arraigo en la sociologia rural y en diversas
ciencias sociales, especialmente en la antropologia.
En el siguiente grafico se muestran las mencionadas
vertientes del pensamiento.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

Grdfico N° 2: Vertientes del pensamiento del enfoque territorial.
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Fuente: Adaptado de Sepulveda Et Alia (2003)

Asimismo, segun sefiala Pérez Et Alia (2016) como
referencia internacional estaba la experiencia de las
politicas de desarrollo rural europeas y la iniciativa
comunitaria LEADER (Liasson Entre Actions De
Développment d L'Economie Rurale), que si bien
compartia varios de los elementos con el Desarrollo
Territorial Rural, lo hacia en un contexto en que se
planteaba poner en valor el capital territorial cuando
los activos bdsicos ya existen (infraestructuras de
salud, educacion, energia, comunicacion y transporte),
situacién que evidentemente diferia totalmente -y aun
difiere- a la de América Latina y el Caribe, toda vez que
los dmbitos rurales pobres no contaban con dichos
activos basicos. (Citado en Fernandez Et Alia, 2019, p.15).

En ese orden de ideas, de acuerdo con los autores:
Delgado y Ramos (2002); y Saraceno (2000), el
hito posiblemente mas importante respecto a los
antecedentes del desarrollo del enfoque territorial
lo constituye la mencionada iniciativa comunitaria:
LEADER, que inici6 su primera fase en el afio de 1991.
Asi, las orientaciones mas importantes que fueron
promovidas por dicha iniciativa, fueron:

D. El enfoque local: destinado a identificar unidades
territoriales pequefias.

1 Johann Heinrick Von Thiinen publicé su primer libro en 1826, denominado: El Estado aislado
en relacién con la economia nacional y la agricultura.

» La estrategia de abajo hacia arriba: encaminada
a promover la participacion de la poblacion en la
toma de decisiones y la descentralizacion en la
planificacion de politicas.

p' El enfoque multisectorial integrado: dirigido a crear
sinergias entre sectores a fin de superar la vision
sectorial tradicional, y reflejar las caracteristicas
espaciales y los nichos de competitividad de las
zonas rurales.

.. Las alianzas horizontales: fundamentadas en la
creacién de Grupos de Accion Local, que entrafian
la participacion de actores locales, publicos y
privados, para identificar e implementar estrategias
comunes en los territorios de interés.

.. El establecimiento de redes de trabajo territoriales:
formales y no formales, orientadas a fomentar
la conexion y el intercambio de actividades vy
experiencias. (Citado en Sepulveda Et Alia, 2003,
p.55).

Para fines didacticos, en el siguiente grafico se resumen
las principales orientaciones de la iniciativa LEADER en

el enfoque territorial.
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Grdfico N° 3: Principales orientaciones de la iniciativa LEADER en el enfoque territorial.
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Fuente: Adaptado de Sepulveda Et Alia (2003)

De acuerdo con Farrell Et Alia (1999), se tienen las
siguientes lecciones aprendidas de la iniciativa LEADER,
respecto al enfoque territorial:

La introduccién del concepto de territorio permite
rebasar el concepto de territorio como unidad
administrativa.

El conocimiento del territorio y de la identidad local
asociada constituyen el centro de la estrategia
territorial.

El enfoque de territorio es un planteamiento que
permite nuevas vias de desarrollo, a partir de las
cuales se puede revertir el declive que experimentan
muchos territorios.

El enfoque territorial permite que los agentes
expresen sus conocimientos, sus expectativas, sus
conflictos y su capacidad para construir acciones
colectivasy para organizarse entornoanuevasideas.

El éxito en la aplicacién de estrategias de desarrollo
territorial depende de la capacidad colectiva
de aprehender la realidad local, de articular las
prioridades y de organizarse en torno a los recursos
disponibles.

® E| enfoque territorial permite intensificar el
intercambio entre los distintos territorios rurales
y crear conciencia sobre la importancia de la
transferencia de conocimientos y la cooperacién
inter-territorial para concretar nuevas vias de
desarrollo.

® FE| enfoque territorial induce la integracion de la
institucionalidad publica y privada vinculada al
desarrollo rural y el empoderamiento de los actores
locales participantes, aspectos fundamentales para
la apropiacion del proceso; ademas, tiene un efecto
multiplicador sobre otros territorios. (Citado en
Sepulveda Et Alia, 2003, p. 56).

En conclusiéon, respecto a la base conceptual de
territorio, de acuerdo con Jaramillo (2018), el concepto
de territorio es maleable y bastante versatil. Asi, un
territorio podria ser: una cuenca hidrografica, una
ciudad, un valle, o un espacio mas amplio, en el sentido
de un continuum de interacciones urbano - rurales,
que definen un territorio, donde existen intercambios,
econdmicos, politicos, y culturales, o las redes de

ciudades.
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Incluso, un territorio podria ser un corredor econémico
o logistico, y también la union de varios ambitos
geograficos (distritos, provincias, o departamentos).

Con relacidn al enfoque territorial, las lecciones
aprendidas de la implementacién de la intervencion
LEADER, sumadas a las orientaciones mas importantes
que fueron promovidas por dicha iniciativa, resefan la
esencia de lo que hoy implica el enfoque territorial. Asi, la
principal caracteristica del enfoque territorial consiste
enevolucionarde un enfoque sectorial tradicional para
abordar la problematica de pobreza y bajo desarrollo
rural (asociado a promover intervenciones en el
Sector Agrario) a un enfoque multisectorial integrado,
orientado a crear sinergias entre los diversos sectores.

En dicho contexto, ahora que se conocen de forma
general los antecedentes y la base conceptual del
enfoque territorial, se estd en mejores condiciones para
comprender de forma més adecuada su definicion de
acuerdo con el MEF (2023):

Enfoque territorial>z2 Es un proceso articulado vy
concertado entre los distintos niveles de gobierno
con competencias en un determinado territorio, que
partiendo de la comprensidon de sus caracteristicas
particulares en términos de las brechas de
infraestructura o de acceso a servicios, y de su
vision de desarrollo de mediano y largo plazo, tiene
como finalidad la determinacién de un conjunto de
inversiones necesarias para resolver sus problemas
prioritarios y explotar sus potencialidades.

A continuacion, desarrollaremos la base conceptual,
evidencias y definicidon del siguiente tema de sinergias
de lainversién publica.

2 La definicion corresponde a la: Articulacién Territorial para la Programaciéon Multianual de
Inversiones. MEF (2023).

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

Sinergias de las inversiones publicas.

La palabra sinergia, de acuerdo con la Real Academia
de la Lengua Espafiola, significa: “la accion de dos o més
causas cuyo efecto es superior (mayor) a la suma de los
efectos individuales”.

En dicho contexto, de acuerdo con el MEF (2023),
la definicion de sinergia o complementariedad es la
siguiente:

Sinergia o complementariedad: El anélisis de
relaciones de sinergia o complementariedad esta
referido al potenciamiento de la rentabilidad social,
a través de la concurrencia de inversiones que se
complementan entre si. En tal sentido, la rentabilidad
social de un proyecto de inversidon se puede
incrementar con la presencia de otros proyectos que
buscan un objetivo general en comun.

Al respecto, es importante tener en cuenta que, la
consecuciéon del potenciamiento de larentabilidad social
(a la que se refiere la mencionada definicion) no solo es
posible lograrla cuando se monetizan los beneficios
sociales, ya que los proyectos de inversién con beneficios
sin monetizar también generan beneficios extras cuando
sus efectos interactian en un mismo espacio. Por lo
tanto, el potenciamiento de la rentabilidad social es una
manifestacién de las sinergias, que podria ser lograda
tanto por proyectos de inversion que monetizan sus
beneficios sociales, en la dimensidn de “eficacia” (costo-
beneficio) o por proyectos de inversion con beneficios
sin monetizar, en la dimensidn de “efectividad” (costo-
efectividad) a nivel de la inversion publica. En tal
sentido, no se debe confundir que el incremento de esta
rentabilidad social, generada por las sinergias, solo es
posible lograrla con proyectos de inversion que emplean
el analisis costo-beneficio en su evaluacion social.
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En el siguiente grafico se muestra la mencionada precision:
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Grdfico N°4: Sinergia de las inversiones, e incremento de la rentabilidad social por tipo
de intervencion.
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Elaboracion: propia.

En dicho contexto, a continuacion, se brinda una
definicion sobre la sinergia de la inversion publica.

Sinergia de la inversion publica: Corresponde a
la interaccién de dos o mas unidades productoras
-generadas por proyectos de inversién que fueron
ejecutados de manera conjunta o simultdnea- que se
complementan entre si en la prestacién de diferentes
servicios a una misma poblacion, dentro de un
territorio en comun, y ademas, cuyo beneficio global
(efecto global o integrado) generado por dichas
interacciones, es superior a la suma de sus beneficios
individuales (efectos individuales), cuando se
implementan u operan de manera aislada o separada.

En términos sencillos, la sinergia o complementariedad
de las inversiones busca romper la légica matematica
o aritmética, en el sentido de que la suma de un (1)
beneficio individual mas un (1) beneficio individual
generado por dos inversiones diferentes, no sea dos (2),
sino mayor que dos (2), si es que se ejecutan de forma
simultdnea o conjunta, en vez de aisladamente.

Al respecto, existen diversas investigaciones que evi-
dencian las externalidades positivas de brindar infraes-
tructura publica, aprovechando las complementarieda-
des. A continuacidn, se presentan algunas:

“efectiivdad”
(costo-
efectividad)

® FortyParedes(2015)sefialan que, lainversion publica
en el ambito rural del Pery, tal como: caminos, riego, y
telecomunicaciones, tienen un efecto significativo en
la reduccion de la pobreza, a través de incrementos
en la productividad agricola, ingreso agricola y
composicion del empleo. Los mencionados hallazgos
constituyen una evidencia sobre la relevancia de
realizar intervenciones de inversion publica en las
zonas rurales explotando sus complementariedades.

e Asimismo, MeléndezyHuaroto (2014) concluyen para
elcasoperuano que, la provision conjuntade servicios
publicos de telecomunicaciones y electrificacion,
incrementa el ingreso anual -en términos reales-
de los hogares rurales en 12.6%, mientras que el
retorno individual de acceso a electricidad es
estadisticamente nulo. Adicionalmente, la dotacion
de ambos servicios genera un aumento de la tasa de
matricula y asistencia escolar secundaria de jovenes
de baja condicion socioecondmica.

® En esa misma linea, Escobal y Torero (2004)
encuentran que, los ingresos de los hogares en el
ambito rural del Peru se incrementan en mayor
medida, cuando se dota de infraestructura publica
basica, tal como: agua, electricidad, y teléfono, de
forma conjunta. Asi, el incremento de ingresos de
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los hogares en dichas zonas es de 20%, cuando
se accede a los mencionados servicios a la vez
(complementariamente), en comparacion a un
impacto de menos del 5%, que resultaria de agregar
losimpactos individuales.

e De similar forma, Valdivia (2008), realizé una
evaluacion de impacto utilizando un enfoque
cuasi-experimental, al Programa de Caminos
Rurales del Peru. Asi, se encontré evidencias de
que, esta infraestructura vial, genera un incremento
significativo del ingreso, un cambio en los patrones
de empleo y mayores inversiones en educacion y
salud, diferenciandose enormemente segun las
caracteristicas del individuo, los hogares, los pueblos
y las vias tratadas. En particular, resulta interesante
concluir que el efecto ingreso inicial detentado en
los hogares se asocia a los caminos de herradura.
Asimismo, se precisa que las diferencias, por tipo de
vias, evidencian que los caminos carrozables y los
caminos de herradura brindan un mayor acceso de
la poblacidn a: atencidn médica, escuelas, mercados,
oportunidades de empleo, entre otros.

® De igual forma, Chong, Et Alia (2003) utilizando
datos de panel para el periodo 1994 al 2000, aplicado
a nuestro pais, concluyen que, cuando los hogares
acceden a dos o mas servicios de infraestructura de
forma conjunta, el bienestar -medido como cambios
en el consumo- del hogar aumenta, y es mayor que
cuando los servicios se prestan por separado, y que,
ademas, el aumento de los beneficios es méas que
proporcional.

En dicho contexto, la provision conjunta de inversiones
publicas (paquete integral de inversiones publicas),
que brinde simultdneamente servicios a la poblacion
de un determinado territorio, permite aprovechar las
sinergias de las diversas tipologias de inversiones, las
cuales -como se sefialé anteriormente- tienen efectos
en diferentes variables de desarrollo una de ellas de vital
importancia -y preocupacion para la politica publica- es
la reduccion de la pobreza, a través de aumentos en la
productividad, e ingresos de la poblacién beneficiaria.
Esto, debido a que las causas de la pobreza tienen
una naturaleza multidimensional, por lo que requiere
del ataque simultdneo y coordinado de diferentes
intervenciones para combatirla, situacién que se
logra mediante las sinergias de distintas tipologias de
proyectos de inversion.

Ademas de que la poblacién de dichos territorios pueda
acceder a una mayor cantidad -y calidad- de servicios
publicos, lo cualincrementaria su bienestar, y porlo tanto
la rentabilidad social.

En tal sentido, la entrega de infraestructura publica de
forma sinérgica o complementaria, ademas de generar
dichos efectos, también permitiria que la provision del

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

servicio sea mas optima. Para clarificar este punto, se
tiene el siguiente ejemplo:

Si se tiene previsto ejecutar un proyecto de inversion
como un Centro de Salud de categoria I-3, se debe tener
en cuenta que, para que este brinde de forma adecuada
sus servicios a la poblacidn, necesitaria de inversiones
que locomplementen, tales como: electricidad, sinellala
provisidondelosserviciosdesaludserianlimitados, debido
aqueelequipomédico,yunidad odontoldgicano podrian
funcionar sin energia eléctrica, asi mismo, los horarios
de atencidn no serian continuos. Ademas, el alumbrado
publico también seria necesario para que exista un
mayor acceso, y seguridad en el transito de los pacientes,
personal de salud, y personal administrativo del centro
de salud. Asimismo, la existencia -o mejoramiento- de
la infraestructura vial, facilitaria el desplazamiento de
los usuarios del servicio, disminuyendo los tiempos
de traslado, e incrementando a su vez, el uso de los
mencionados servicios. Adicionalmente, seria necesario
que el centro de salud cuente con los servicios de agua
potable y alcantarillado de forma continua, en razén a
que, mantener la sanidad del establecimiento, requiere
de limpieza e higiene constante.

Por consiguiente, se puede inferir que, para que se
aprovechen las mencionadas sinergias, se necesita de
la concurrencia de al menos tres condiciones en las
inversiones:

1. Compartir la misma area de influencia.

2. Los servicios publicos que provean sean para una
poblacion beneficiaria en comun.

3. Objetivo general en comun.

En tal sentido, las entidades publicas deben realizar el
analisis de las sinergias de los diversos tipos de inversion
publica en sus ambitos territoriales, con la finalidad de
identificar aquellos grupos (paquetes) de inversion
publica que tienen mayores relaciones de sinergia o
complementariedad, que sumado a un analisis referido
a la “gestion” de dichas inversiones (p.ej. asignacion de
recursos presupuestales garantizada, cumplimiento
al cronograma de ejecucion de la obra -si es que ya se
encuentra en ejecucién-, capacidad de ejecucion de la
entidad, entre otros), permitiria que sean tomadas en
cuenta para su registro en la etapa de elaboracion de sus
Carteras de Inversiones del PMI, dandole, de esta forma,
un sustento mas técnico a su construccion, maximizando
su impacto en variables sociales (como la pobreza), y
economicas (tales como: incrementos de productividad,
y de ingresos, entre otros).

Para facilitar el proceso de identificacién de las sinergias
entre las inversiones, el MEF (2023) puso a disposicion
de los operadores la matriz para la identificacion de las
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sinergias o complementariedades, en la que se muestran
30 tipos o clases de sinergias entre las tipologias de
inversion publica.

Asi, para identificar las sinergias que puede generar
una inversion que se estd evaluando por una entidad,
partimos por identificar si dicha inversion, que
corresponde a su cartera de inversiones del Programa
Multianual de Inversiones (PMI), esta vinculada a alguna
de las tipologias del eje “Y” de la mencionada matriz
(lado izquierdo de la matriz). Luego, verificamos si para
la citada inversion existen inversiones asociadas a las
tipologias del eje “X” de la matriz (parte superior de la
matriz) dentro de su cartera de inversiones del PMI,
asi como, dentro de las inversiones del “Reporte para
la Articulacion Territorial -Reporte AT-" (reporte que
contiene las inversiones de los tres niveles de gobierno,
que tienen como ambito de intervencion el ambito
geografico: distrito, provincia, o departamento, de la
entidad que genere el reporte) a fin de determinar la

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

cantidad total de sinergias o complementariedades para
cada inversion.

Por ejemplo, la tipologia de Atencién médica basica,
tiene relaciones o interacciones de sinergias con las
tipologias de Educacion (inicial, primaria y secundaria),
Electrificacidn, Carreteras vecinales, Agua potable y
saneamiento, limpieza publica y Telecomunicaciones.
Por lo tanto, la cantidad total potencial de sinergias sera
de seis (6).

Es potencial, debido a que dependerd de que,
efectivamente, existan en la Cartera de Inversiones del
PMI de la entidad, o de su ambito de jurisdiccion, las
inversiones vinculadas a las tipologias mencionadas en
dicha matriz, asi como, se verifiquen las condiciones para
generar sinergias o complementariedades (i.e. mismo
territorio, objetivo general comun, y misma poblacion
beneficiaria). MEF (2023). A continuacién, se muestra la
mencionada matriz.

Tabla N° 1: Matriz para la identificacion de sinergias

TIPOLOGIAS
Atencién médica basica
Electrificacion

Educacion (inicia

353,408

I 368,369, 370, 371

ID Tipologias
ID Tipologia

Atencion médica
bésica

353,408

Telecomunicaciones

322,323,324,325,326

Limpieza publica

Agua potable y saneamiento
Carreteras vecinales
Drenaje pluvial
Espacios publicos
Sistema de riego
Pistas y veredas
Seguridad ciudadana
Ecosistemas

3Cantidad Potencial de sinergias
o complementariedades

344,345,347
338,350
285,286
249,254

331,332

368,369,
370,371

Educacion (inicial,
primariay secundaria

297,298 Electrificaciéon

280 Turismo

322,323, Telecomunicaciones
324,325,

326

337 Limpieza publica

344,345,
347

Agua potabley
saneamiento

308 Carreteras vecinales

410 Drenaje pluvial

338,350  Espacios publicos

285,286  Sistema de riego

319 Pistas y veredas

249,254  Seguridad ciudadana

357 Cultura

331,332 Ecosistemas

o |lo|J]o]J]o]|J]o|lo|o|o
o |J]o|J]o|]o|Jo|]o|o |o

Cantidad Potencial de sinergias o
complementariedades

3 (Sin vinculo = 0; Con vinculo =1).

Fuente: MEF (2023). Instructivo para la implementacion de la Articulacion Territorial en la

Programacion Multianual de Inversiones.
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Cabe recalcar que, de acuerdo con el MEF (2023), dicha
matriz serd actualizada cuando existan mas evidencias
que sefialen relaciones de sinergias entre las diversas
tipologias de inversiones.

En dicho contexto, el analisis de sinergias no solamente
involucraalasinversiones propias dela entidad. Sino que,
considerando que existen restricciones presupuestarias,
y de capacidad de ejecucién en la entidad, se debera
identificar inversiones que tengan las caracteristicas
de sinergias o complementariedad en las Carteras de
Inversiones del PMI de otras entidades, ya sea del mismo
nivel de gobierno o de otros niveles de gobierno, que
estén programadas o estén siendo ejecutadas en el
mismo ambito de influencia, con el propdsito de realizar
coordinaciones con dichas entidades, a fin de lograr
completar la intervencion de infraestructura publica de
forma conjunta, y maximizar las rentabilidades sociales
a la poblacién beneficiaria. Para ello, el MEF puso a
disposicion de los operadores del Invierte.pe, el Reporte
para la Articulacion Territorial (Reporte AT), a través del
cual se pueden generar reportes de todas las inversiones
por ambito de intervencidén (distrito, provincia, o
departamento) que estén registradas en las diversas
Carteras de Inversiones del PMI, de los tres niveles de
gobierno (Nacional, Gobiernos Regionales, y Gobiernos
Locales).

Asimismo, considerando que el stock de unidades
productoras existente también esta relacionado con
la generacidén de sinergias de inversion publica (i.e.
Unidades Productoras existentes), en un siguiente
nivel de complejidad, las entidades deberian, ademas,
incluir dentro del analisis de sinergias a las Unidades
Productoras que existen en su territorio y actualmente
proveen serviciosala poblacidn, afin de generar mayores
beneficios, a través de la concurrencia o participacion de
inversiones complementarias.

Endicho contexto, laidentificacion, promociény gestion
de inversiones con un enfoque territorial, que impulsen
la generacioén de sinergias entre ellas, que decanten en
una mayor y mejor provision de servicios a la poblacion,
generando incrementos en el valor publico y un mayor
bienestar en la poblacion, es vital dentro de la inversidn
publica, y se constituyen en valiosas herramientas
para concretar el desarrollo econdmico y social en los
territorios. Toda vez que, incorporar dichos enfoques en
la inversion publica, permite disefar las intervenciones
respetando o considerando la idiosincrasia de cada
territorio, es decir, requieren estrategias de inversion
personalizadas, dejando de lado el enfoque tradicional
de disefiar, e implementar intervenciones publicas
individuales (enfoque “proyecto por proyecto”) y
estrategias -soluciones- Unicas o transversales a todo el
pais, sin tener en cuenta sus particularidades, diferencias
y singularidades.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

Dicho de una forma mas sencilla, el enfoque territorial
en la inversidn publica parte del hecho de que, en
la realidad, cada territorio tiene problematicas o
necesidades (brechas de infraestructura o de acceso a
servicios) y potencialidades econdmicas, distintas, por lo
tanto, se deben planificar/programar, formular, evaluar,
ejecutar y gestionar inversiones publicas partiendo de
esas caracteristicas singulares.

En dicho contexto, haciendo una analogia para fines
didacticos de la cooperacion con la inversion publica,
que mencionamos al inicio del articulo, diremos que,
la cooperacion es una caracteristica fundamental del
enfoque territorial en inversidn publica, ya que promueve
la colaboracidn activa entre diferentes actores presentes
enelterritorio, incluyendo gobiernoslocales (provinciales
y distritales) y gobiernos regionales.

Esta colaboracién busca identificar y abordar de manera
conjunta las necesidades (brechas de infraestructura o
de acceso a servicios) y potencialidades especificas de
cada territorio, optimizando asi la asignacion de recursos
y garantizando que las inversiones publicas se adapten
de manera efectiva a sus condiciones particulares. Por
lo tanto, dicha cooperacion fortalece la capacidad de
planificacion/programacion, formulacion, evaluacion
y ejecucion de inversiones, promoviendo un desarrollo
mas equitativo y sostenible en todo el territorio.
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Asimismo, la cooperacién es esencial en las sinergias
de inversiones publicas, ya que implica la coordinacién
estratégica entre inversiones de diversas tipologias
e iniciativas gubernamentales. Esta colaboracién
permite evitar duplicaciones y maximizar el impacto de
las inversiones al enfocarse en areas donde multiples
proyectos pueden beneficiarse mutuamente. Al
trabajar juntos, los distintos actores pueden optimizar la
utilizacion de recursos y asegurar que las inversiones se
complementen entre si, logrando asi un resultado global
mas efectivo y coherente en términos de desarrollo
territorial.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

En suma, diremos que, aquellas inversiones publicas
que se ejecutan de forma cooperativa (conjunta) y
tienen relaciones de complementariedad, a través de la
coordinacién de los diversos niveles de gobierno para
la consecucidén de un fin comun, y sobre la base del
conocimiento de sus caracteristicas especificas tendran
un efecto mayor, que si se ejecutaran de forma individual
o aislada. En el siguiente gréfico se muestra dicha
analogia:

Grdfico N° 5: Analogia del término cooperacion con el enfoque territorial y la sinergia o
complementariedad en las inversiones publicas.

Enfoque territorial

Cooperacion

Sinergia o
complementariedad

Elaboracion: propia.

Coordinacion de los
diversos niveles de gobierno
para la consecucion de un fin

comun, sobre labase del
conocimiento de sus
caracteristicas
especificas

Mayor rentabilidad
social (desarrollo
socialy/o

econémco)

Inversiones que se ejecutan
de forma cooperativa (conjunta)
y tienen relaciones de
sinergias o
complementariedad
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En tal sentido, el enfoque territorial, y las sinergias de
las inversiones publicas, son enfoques que permiten
maximizar los beneficios sociales (rentabilidad social)
de la inversion publica, a la vez que posibilitan un mayor
desarrollo social y econémico. Porlo tanto, resulta crucial
que las diversas entidades de los tres niveles de gobierno
articulen, coordinen vy sincronicen sus inversiones,
buscando generar sinergias, con la finalidad de lograr un

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

mayor impacto territorial.

Paraimplementar dichos enfoques mediante la inversion
publica, a través de laformulaciony evaluacidn, se tienen
diversas alternativas metodoldgicas, como, por ejemplo,
los Programas de Inversién (PROG), los Proyectos de
Inversion Multipropdsitos (PMP), y los Proyectos de
Inversion para redes de servicios (PRED), los cuales se
resefian a continuacion, de acuerdo con el MEF.

Grdfico N° 6: Metodologias para implementar el enfoque territorial en la formulacion y
evaluacion.

Programas de Inversion (PROG)

&cuerdo con el MEF (2023a) El PR&
constituye una propuesta que prioriza la

atencion o solucion integral a una
problematica agregada o de mayor alcance
que el de un PI, dentro de un proceso de
planificacion territorial, intrasectorial y/o
intersectorial. Un PROG esta compuesto
por inversiones que se relacionan para
lograr una finalidad comun a partir de sus
objetivos centrales. Si bien estas
inversiones tienen la capacidad de generar
beneficios de manera independiente, su
agrupacioén permite propiciar una dindmica
de complementariedady la generacién de
beneficios incrementales que justifican su
ejecucion conjunta.

Considerando el proceso para la
identificacion del espacio territorial, el
PROG puede ser de dos

Tipos: (i) con enfoque funcional y (ii) con
enfoque multifuncional. En el primer
enfoque, la identificacion del territorio se
asocia con las brechas de las divisiones
funcionales asociadas a una sola Funcioén,
mientras que el enfoque multifuncional, las
brechas identificadas que se buscan cerrar
corresponden a las divisiones funcionales

de mas de una Funcién.

Proyectos de Inversion
para redes de servicios (PRED)

écuerdo con el MEF (2023c))

PRED es aquel que interviene sobre
mas de una UP, el cual permite crear,
mejorar, ampliar o
recuperar la capacidad de produccién
de uno o mas bienes o servicios, de
una misma Divisién
Funcional de una Funcién,en un
ambito de influencia definido por su
articulacion funcional y

K articulacion espacial. j

Proyectos de Inversion

Multipropdsitos (PMP)

4 A

De acuerdo con el MEF (2023b) Son
intervenciones temporales, en unidades
productoras, que se financian, total o
parcialmente, con recursos publicos,
destinadas a la formacién de capital fisico,
humano, institucional, intelectual y/o natural,
que tenga como propdsito crear, ampliar,
mejorar o recuperar la capacidad de
produccion de uno o mas de un servicio, de
diversas funciones, analizando alternativas de
solucién que podrian considerar activos
comunes entre dos o mas UP cuyo
funcionamiento se encuentra a cargo de
distintas entidades.

\_ v

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (2023a), (2023b) y (2023c)
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Secuencialidad de las inversiones publicas.

La secuencialidad en las inversiones publicas se refiere
a la planificacion y ejecucion de proyectos de inversion
en un orden especifico y légico. Esto implica que ciertos
proyectos deben llevarse a cabo antes que otros, debido
a interdependencias o requisitos previos.

Por lo tanto, la secuencialidad de las inversiones
publicas es un enfoque importante. Asi, por ejemplo,
si las entidades del Estado tienen una cartera de
inversiones, que involucran construir carreteras, brindar
servicios de agua potable, edificar hospitales y colegios.
La secuencialidad significa que hay un orden o una
secuencia en la que se deben hacer estos proyectos de
inversion.

Dicho de otra forma, haciendo una analogia con la
construccion de una casa. Para construir una casa
-en términos generales-, primero necesitas poner los
cimientos, luego las paredes, el techo y finalmente
decorar el interior. No puedes poner el techo antes
que las paredes, jverdad? Lo mismo sucede con las
inversiones publicas.

Algunos proyectos deben realizarse antes que otros
para que todo funcione correctamente. Analicemos un
ejemplo para fines didacticos de la secuencialidad entre
proyectos de inversidn de saneamiento y de pistas y
veredas.

Supongamos que una municipalidad planea mejorar
un vecindario en crecimiento. El primer proyecto de
inversion de saneamiento consiste en la instalacion
de sistemas de alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales en el area. Este proyecto de inversion es
esencial para garantizar que las aguas residuales se
manejen adecuadamente y no causen problemas de
salud publica ni contaminen el entorno.

Unavez que se hayacompletado el proyecto de inversion
de saneamiento, se puede proceder al proyecto de
inversion de construccion de pistas y veredas en el
mismo vecindario. Aqui es donde entra en juego la
secuencialidad. La razén detras de esta secuencia es
que la instalacion del alcantarillado requeriria realizar
excavaciones, rompiendo el pavimento de las pistas
y veredas existentes. Si se construyeran las pistas
y veredas antes del saneamiento, se dafarian o se
requeririan modificaciones costosas para el Estado, a fin
de acomodar las instalaciones de alcantarillado.

Por lo tanto, siguiendo este orden secuencial, primero
se establece la infraestructura de saneamiento para
garantizar la salud e higiene en la comunidad. Una vez
queestafaseesté completaynose preveaninterferencias
con las futuras mejoras en las pistas y veredas, se pueden
llevar a cabo estos proyectos de inversion de pistas y
veredas.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

Esto asegura que los recursos se utilicen de manera
eficiente y que la comunidad se beneficie de manera
oOptima de las inversiones publicas. A continuacidn,
se precisara la definicion de la secuencialidad de las
inversiones publicas. Asi, la palabra secuencia, de
acuerdo con la Real Academia de la Lengua Espafiola,
significa: “sucesion ordenada”.

En dicho contexto, la secuencialidad de las inversiones
publicas tiene la siguiente definicion:

Secuencialidad de las inversiones publicas: La
secuencialidad de las inversiones publicas es un
enfoque de planificacion estratégica que busca
establecer un orden ldgico y coordinado para la
ejecucion de proyectos de inversion. Se basa en
la idea de que algunos proyectos son requeridos
previamente a otros, y que su secuencia adecuada
puede mejorar la eficiencia, reducir costos y
maximizarlos beneficios paralasociedad. Estoimplica
considerar cuidadosamente cuando y en qué orden
se deben realizar los proyectos de inversion, para
garantizar un uso 6ptimo de los recursos publicos y
evitar problemas de coordinacién.

Al respecto, Bosch, Et Alia (2000) en una investigacién
internacional que abarca diversos paises, incluido el
Pery, sefialan que la falta de acceso a los servicios de
agua potable y de saneamiento, generan un incremento
en lademanda de servicios de salud (ante un incremento
de Enfermedades Diarreicas Agudas -EDAS-), vy
también generan una reduccion en la asistencia escolar
(en especial de las nifias, en mayor medida después de
la pubertad) ya que, el acarreo de agua reduce el tiempo
que los niflos tienen para ir a la escuela -y jugar-, por
falta de una adecuada salubridad, o finalmente por
enfermedad, o incluso la muerte?. Asimismo, existen
efectos de la falta de acceso al servicio de agua potable
y de saneamiento sobre los ingresos y el consumo, que
decanta en un menor bienestar de la poblacién. Asi,
respecto al costo econdmico del agua, los pobres de las
zonas urbanas y rurales no solo cuentan con ingresos
bajos, sino que, ademas, deben enfrentar costos de agua
mas altos. En el caso de Lima, Pery, el precio del agua
que pagan los pobres a otros proveedores en las zonas
urbanas es 17 veces mayor que el precio que cobran las
empresas de agua, lo cual se agrava considerando que,
el agua es un producto basico que se debe consumir a
diarioy para el cual no existe substituto.

4 Deacuerdoa lainvestigacion de Bosch, Et Alia (2000), la diarrea representa casi el 30 por
ciento del total de enfermedades infantiles contagiosas; causa cerca de 2.2 millones de
muertes por afio y un numero mucho mayor de casos de enfermedad en nifios y adultos.
Ataques continuos de diarrea contribuyen a la desnutricion.
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En tal sentido, se puede inferir con la mencionada
evidencia que, es crucial primero garantizar la provision
delserviciodeaguapotableyalcantarillado (atravésdela
ejecucion de inversiones) previamente a la formulacion,
evaluacion y ejecucion de inversiones asociadas a salud,
yeducacion basicaregular. En otras palabras, debe existir
una logica de secuencialidad en la inversién publica,
garantizando primero servicios de tipo base, para luego
complementarlos con otros.

En dicho contexto, es importante tener claridad
conceptual y técnica respecto a la diferencia entre la
sinergia y la secuencialidad de inversiones publicas. Sin
embargo, es menester precisar que ambos enfoques no
son excluyentes, sino que se complementan entre si. A
continuacion, se brindan algunas diferencias:

Sinergia de las inversiones publicas:

® | as sinergias se refieren a la interaccién positiva que
ocurre cuando dos o mas proyectos de inversion
publica se ejecutan de manera simultdnea o en
estrecha colaboracion.

® Enesteenfoque,losproyectosdeinversionsedisefian
y se ejecutan de manera coordinada para maximizar
los beneficios conjuntos.

e Las sinergias pueden llevar a economias de escala,
reduccién de costos, y resultados mas efectivos y
eficientes en comparacion con proyectos de inversion
individuales aislados.

Secuencialidad de las inversiones publicas:

® |la secuencialidad se refiere a la ejecucion de
proyectos de inversion en una secuencia especifica,
en la que un proyecto de inversidon se inicia solo
después de que otro se haya completado.

® En este enfoque, cada proyecto de inversion se trata
de manera independiente y se espera que genere
beneficios antes de pasar al siguiente.

® | a secuencialidad puede ser necesaria cuando los
recursos financieros o técnicos son limitados, y se
requiere priorizar proyectos de inversion de acuerdo
con suimportancia o viabilidad individual.

® Sin embargo, la secuencialidad puede ser menos
eficienteentérminos de tiempoyrecursossise omiten
posibles sinergias entre proyectos de inversion.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

En resumen, las sinergias buscan maximizar la eficiencia
y los beneficios al ejecutar proyectos de inversidon
de manera conjunta o coordinada, mientras que la
secuencialidad implica ejecutar proyectos de manera
independiente, priorizando su orden de realizacién. Por
lo tanto, la eleccidn o complementacién entre estos
enfoques depende de factores como: los recursos
disponibles, la viabilidad técnica y la maximizacion de los
resultados.
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Conclusiones

modo de colofén, el enfoque territorial de las

inversiones parte del hecho de que nuestro pais
tiene brechas -o necesidades- de infraestructura
o de acceso a servicios diferenciadas, asi como,
potencialidades econdmicas (o productivas) diversas
-ademads de condiciones geograficas variadas-. En tal
sentido, para concretar de forma oportuna, eficiente, y
eficaz el cierre de brechas en los territorios, e incentivar
las potencialidades econdmicas, se requiere partir de
ese conocimiento especifico, y, sobre la base de ello, se
necesita de la participacién, de la concurrenciay de la
coordinacion de los tres niveles de gobierno (Sectores,
Gobierno Regional, y Gobiernos Locales Provinciales y
Distritales) presentes en cada territorio de nuestro pais,
a fin de que, en funcién a sus competencias, articulen
esfuerzos e intervenciones a nivel de inversion publica
a través del impulso de inversiones que generen las
mayores sinergias, en pro de generar mayor desarrollo
social y econémico en sus territorios.

Dicho de otra forma, las brechas y potencialidades
econdmicas -por ejemplo- del departamento de Cusco
respecto a las de Piura, no son las mismas. De hecho,
incluso dentro de cada departamento (a nivel de sus
provincias, distritos y centros poblados), las brechas y
potencialidades econdmicas no son las mismas.

Respecto a las potencialidades econdmicas, de acuerdo
con Stoessel (2023), el polo turistico mas destacado
de nuestro pais se encuentra en la zona sur. El cual
se trata de un circuito de gran relevancia que atrae a
aproximadamente el 85% de los visitantes extranjeros
que visitan el Perd. Estos impresionantes numeros
respaldan la idea de que la zona sur tiene todas las
condiciones necesarias para consolidarse como un
importante hub a nivel regional. Sin embargo, para hacer
de Cusco la segunda gran puerta de entrada al Perd, hay
inversiones que deben priorizarse urgentemente, toda
vez que, existe una férmula probada y comprobada: a
mas conectividad, mas turismo. El acceso de Chinchero
a la ciudad de Cusco es un embudo. Por lo tanto, se
necesita construir una nueva carretera y via férrea.
Dichas inversiones generarian sinergias con la inversiéon
actualmente en ejecucion del Aeropuerto Internacional
de Chinchero, unainversion que hara posible recibir mas
vuelos no solo de Centro y Sudamérica, sino del mundo.
Es decir, se esperaria recibir mas turistas.

evidencias para generar mayor desarrollo social y econdmico.

En tal sentido, dichas inversiones con sinergias
definitivamente generarian un mayor beneficio, que
decantaria en un mayor desarrollo social y econdmico,
no solo del Cusco, sino de la zona sur, y del pais en
general, ya que se estableceria una conexion aérea entre
Cusco y los destinos turisticos de la costa y selva del
Peru, capitalizando el atractivo del sur para aumentar el
flujo de visitantes hacia otras zonas.

En resumen, las sinergias de inversion publica buscan
aprovechar al maximo los recursos publicos, y mejorar
la eficiencia y eficacia de los proyectos de inversion al
considerar como interactuan y se complementan entre
si, en beneficio de la sociedad.
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