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 (Colombia)
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RET Región Entidad Territorial (Colombia)
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 (Perú)

Sisfut  Sistema de Información del Formulario Único  
 Territorial (Colombia)

SNIP  Sistema Nacional de Inversión Pública (Perú)

SPI Seguimiento a Proyectos de Inversión (Colombia)



RESUMEN

Más allá de sus efectos sobre la productividad –y, por ende, sobre el 
crecimiento económico–, la inversión pública también debería estar 
asociada a una mayor igualdad de oportunidades para los ciudadanos 
y, por tanto, a una menor desigualdad de ingresos. 

A partir de dos estudios de caso, en el Perú y Colombia, este estu-
dio encuentra que la inversión pública presenta un efecto de reducción 
de la desigualdad, pero muy pequeño, por lo cual se necesitaría una 
gran inversión para lograr una reducción mínima de la desigualdad. 
Además, se encuentra que el efecto de la inversión pública depende 
del nivel de gobierno que la realice, aunque existen diferencias entre 
ambos países. En el Perú, la evidencia muestra que la inversión públi-
ca del Gobierno nacional y de las municipalidades tiene un efecto en 
reducir la desigualdad, mientras que la de los gobiernos regionales no 
tiene efectos. Entre los factores que pueden explicar estas diferencias 
se encuentra la naturaleza de los proyectos de inversión pública que 
predominan en cada nivel, y que pueden determinar su potencial re-
distributivo. Por ejemplo, la inversión en Saneamiento –probadamen-
te pro pobre, puesto que hace llegar este servicio básico a quien no lo 
tiene– es más importante en los gobiernos locales, 20% del total, que 
en los otros niveles, donde está por debajo del 5%.

La poca efectividad de la inversión pública está asociada a pro-
blemas institucionales. Estos incluyen su sesgo urbano –donde no se 
encuentran las mayores brechas y necesidades– y las serias falencias en 
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los modelos de implementación –excesivo foco en la construcción de 
obras y muy poco en su implementación, con lo que, al final, no se lo-
gra proveer mejores servicios a la población–. Asimismo, la idoneidad 
de los proyectos dependerá de la capacidad de gestión de los gobiernos 
subnacionales. En este sentido, el fortalecimiento de las capacidades 
y el acompañamiento técnico del Gobierno central –en especial a las 
municipalidades más pobres y pequeñas– resultan claves.



INTRODUCCIÓN

Una de las formas que tienen los Estados para incidir directamente 
sobre la situación de los hogares es mediante la inversión pública en 
capital no financiero, como la construcción de infraestructura. Esta in-
versión tiene efectos directos e indirectos sobre el bienestar y la capaci-
dad de generar ingresos de los hogares mediante la complementariedad 
entre el capital público y el capital privado, así como la dotación de 
capital humano, que en última instancia pueden traducirse en la reduc-
ción de la desigualdad de ingresos. Un efecto directo de la inversión pú-
blica sobre la equidad podría vincularse a su asignación para el acceso a 
los servicios públicos básicos en áreas geográficas con mayores déficits 
o índices de necesidades insatisfechas. Un efecto indirecto se relacio-
na, por ejemplo, con la construcción de una carretera que conecte una 
demarcación de bajos ingresos con una demarcación de altos ingresos, 
lo cual permite mayor flujo de capitales y de comercio, incrementa las 
posibilidades de empleo e inversión, y reduce los costos de transporte. 
Esta decisión, al potenciar la actividad económica, hace posible que po-
blaciones desfavorecidas mejoren notablemente sus niveles de ingresos 
disponibles, lo que deviene en una reducción del nivel de desigualdad. 
Si bien la literatura tiene identificados estos canales de transmisión de 
la inversión pública, los estudios acerca de los efectos de la inversión 
pública sobre la desigualdad son escasos en América Latina.

La política de inversión pública en América Latina enfrenta retos 
de corto y mediano plazo. El gasto de inversión pública en la región 
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alcanzó alrededor del 4% del PIB en el período 2006-2017, por debajo 
de los niveles promedio de países de la región de Asean (6% del PIB). 
Si bien se observa heterogeneidad en la región, existe la necesidad ge-
neral de incrementar la inversión pública. Además, la gestión del gasto 
de inversión pública en ALC presenta ineficiencias (Armendáriz et al., 
2016). Por otro lado, la desigualdad de ingresos en América Latina 
disminuyó durante la última década, pero continúa siendo la región 
más desigual del mundo (0,467). El promedio del coeficiente de Gini 
es de 0,319 en las economías de la Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos (OCDE), 0,360 en Asia del Sur, 0,372 en 
Asia del Este, y 0,423 en África subsahariana (Izquierdo et al., 2018). 
La inequidad se explica por diversos factores, entre estos una política 
fiscal que no es suficientemente progresiva.

La inversión pública es sumamente relevante para el desarrollo 
económico en América Latina. Su importancia radica en su efecto 
de mejora en la capacidad de los factores de producción de los países 
(Milbourne et al., 2003). Niveles más altos de inversión podrían re-
ducir parte de las brechas de productividad que existen en la región 
(Izquierdo et al., 2018). Pero, más allá de los efectos sobre la produc-
tividad –y, por ende, el crecimiento económico–, la inversión pública 
también está asociada a la desigualdad de ingresos. Algunos autores 
han investigado el mecanismo por el cual el incremento de la inver-
sión puede generar una menor desigualdad de ingresos y han encon-
trado que el efecto depende muchas veces del sector donde se realice 
y de la calidad de la inversión pública (Calderón y Servén, 2014; Se-
neviratne y Sun, 2013; Baca Campodónico et al., 2014). Asimismo, 
la literatura teórica indica que se necesita proveer a la población de 
inversión pública en forma diferenciada, favoreciendo a los más po-
bres para generar un impacto redistributivo de la riqueza (Turnovsky, 
2015; Zhang et al., 2013). 
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En el presente estudio, se aborda la relación entre la inversión pú-
blica y la distribución de riqueza en América Latina por medio de dos 
estudios de caso. El primero se enfoca en el Perú. Los objetivos fueron 
determinar si la inversión pública es regresiva, progresiva o neutral 
respecto a la desigualdad, así como proponer una metodología y un 
enfoque de análisis que sean replicables en otros países de la región. 
Para el segundo caso se eligió Colombia, considerando la información 
disponible, así como la riqueza y complejidad de sus sistemas de in-
versión y gasto público. 

El estudio se basó en la revisión de literatura tanto conceptual 
como empírica, y en la revisión de los estudios, normas, informes y 
data disponible de cada país. El método de análisis fue cuantitativo y 
se aplicaron técnicas econométricas. Los resultados fueron contrasta-
dos luego por expertos de ambos países, para su mejor comprensión e 
identificación de causales. El estudio identifica que la inversión públi-
ca tiene un efecto de reducción de la desigualdad, pero su magnitud 
es muy pequeña, por lo cual se necesitarían muy grandes montos de 
inversión para lograr una reducción mínima de la desigualdad. Asi-
mismo, los resultados indican que el efecto de la inversión pública de-
pende del nivel de gobierno que realice la inversión, pero la inversión 
en el nivel de gobierno que influye sobre la desigualdad es diferente 
en el Perú que en Colombia. Mientras que en el Perú la inversión del 
Gobierno central y los gobiernos locales o municipales tiene un efecto 
en reducir la desigualdad, en Colombia la reducción está asociada a los 
gobiernos departamentales. En el caso peruano, se explora la inversión 
pública sectorial y se encuentra que la inversión en saneamiento tiene 
el efecto de reducir la desigualdad. El efecto de los gobiernos locales 
puede estar relacionado con el efecto del saneamiento, dado que, en el 
Perú, los encargados de dicho sector son las municipalidades. 

El documento está estructurado de la siguiente manera. Luego 
de esta introducción, se presenta una revisión de la literatura y marco 
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conceptual en la que se exploran las conexiones teóricas y empíricas 
entre inversión pública y desigualdad. A partir de eso, se presenta la 
metodología general del estudio que se ha aplicado en el análisis de 
los dos países. Luego se exponen, por separado, los casos del Perú y 
de Colombia. En cada caso, se sistematiza el marco institucional de la 
inversión pública de cada país, así como la evolución de la inversión 
pública y la desigualdad durante las últimas dos décadas. Luego se 
muestran los datos usados y los resultados del análisis, seguidos por una 
discusión de dichos resultados. Finalmente, se ofrecen las reflexiones 
finales que engloban la discusión de los casos de ambos países, junto 
con recomendaciones.



1. MARCO CONCEPTUAL

Este estudio plantea identificar una relación o efecto causal entre la 
inversión pública y la desigualdad, para lo cual es importante definir 
qué constituyen ambos fenómenos, cómo se ha estudiado el vínculo 
entre estos en la literatura académica, y qué evidencia de la relación o 
causalidad se ha encontrado tanto en el nivel internacional como en el 
local. A partir de la literatura, se identifican canales y mecanismos de 
transmisión acerca de cómo la inversión pública afecta la desigualdad 
mediante la acumulación de capital físico y capital humano.

La desigualdad de ingresos es entendida como la distribución in-
equitativa de recursos materiales en la sociedad (OCDE, 2011). En 
una economía, los hogares cuentan con dotaciones de recursos di-
ferenciadas en términos de capital y trabajo. Estos son factores que, 
justamente, se utilizan para la generación de ingresos mediante la pro-
ducción de bienes. Por ejemplo, los hogares más ricos en estos recursos 
pueden poseer una amplia gama de capital físico, al igual que mejores 
conocimientos y habilidades para el trabajo. A su vez, el grupo de 
hogares más pobres posee niveles inferiores de capital físico, y menos 
conocimientos y habilidades para la generación de ingresos (Chatterjee 
y Turnovsky, 2012; Fakthong, 2012).

En América Latina, la desigualdad de ingresos ha sido un ele-
mento prevalente en la historia de la región (Sokoloff y Engerman, 
2000). Sin embargo, durante los últimos años, la desigualdad se ha 
venido reduciendo como producto de la expansión de la educación 
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básica y las transferencias de gobierno para los pobres (López-Calva 
y Lustig, 2010). Esto se ha traducido en una mejora de los ingresos 
percibidos por los grupos más vulnerables, que ha llevado así a una 
distribución más equitativa de la riqueza.1

En cuanto a la inversión pública, la definición es más compleja, 
ya que abarca el gasto público, cuyo aporte a la productividad se ex-
tiende hacia el futuro, como es el caso de las obras de infraestructura 
de transporte, energía, entre otros (Naciones Unidas, 2009). Estas in-
versiones impactan en la producción de la economía por dos vías: la 
primera es mediante su contribución al crecimiento de la economía, 
como componente de la demanda agregada; la segunda es mediante 
la mejora de la productividad del capital físico de las empresas y los 
hogares (Zhang et al., 2013). Por otro lado, los proyectos de inversión 
pública pueden incluir inversiones en salud y educación que se tradu-
cen en mayor acumulación de capital humano, lo que también tiene 
efectos sobre el crecimiento económico (Becker, 2007; Milbourne et 
al., 2003). En suma, la inversión pública implica una mejora en los 
factores de los hogares, lo que termina en una mayor capacidad pro-
ductiva. Sin embargo, un mayor crecimiento económico no necesaria-
mente implica una mejor distribución del ingreso. En muchos países 
en desarrollo de Asia y América Latina, se han logrado altas tasas de 
crecimiento con reducciones mínimas en la incidencia de la pobreza y 
menos aún de la desigualdad de ingresos (Deininger y Squire, 1996; 
Kuznets, 1955; Tabassum y Majeed, 2009). Esto significa que, por sí 
sola, la inversión pública no genera efectos redistributivos (Pi y Zhou, 
2012; Turnovsky, 2015). 

1 Un conjunto de autores han estudiado este fenómeno para el Perú. Véanse, por ejemplo, 
Escobal y Ponce, 2008; Escobal et al., 1999; García y Céspedes, 2011; Yamada et al., 
2012.
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Diversos autores han estudiado la relación entre la inversión pú-
blica y la desigualdad de ingresos. A partir de la literatura consultada, 
se identifican los principales canales mediante los cuales la inversión 
pública genera una reducción de la desigualdad de ingresos a través 
de sus efectos en el nivel de hogares –más allá de sus posibles efectos 
redistributivos a través del crecimiento económico diferenciado–.

1.1. Canales por los cuales la inversión pública puede afectar la 
desigualdad de ingresos

Por un lado, la productividad del capital físico de los hogares mejora 
a partir de la complementariedad con el capital público (Ferreira, 
1995). Esto ocurre porque la inversión pública ingresa como una 
externalidad o un factor adicional en la función de producción de 
la economía, y eleva la productividad total y marginal de los factores 
(Anderson et al., 2006). Por ejemplo, el acceso a energía puede mejorar 
la capacidad productiva de los negocios de estos hogares al sustituir 
técnicas manuales por artefactos que utilicen electricidad. Asimismo, 
los hogares pobres incurren en mayores costos de producción y de 
transacción a raíz del inacceso a servicios públicos. Estos servicios 
proveen insumos alternativos más baratos para la producción, a la vez 
que integran a los hogares al mercado (Calderón y Servén, 2002). Lo 
mismo ocurre en el caso de la infraestructura vial, que reduce los costos 
de transporte permitiendo que los hogares pobres amplíen su mercado 
hacia puntos lejanos de su zona (Fujita et al., 2001). Finalmente, el 
acceso a estos servicios mejora el entorno de inversión y posibilita que 
surjan nuevos negocios, ya que el retorno de la inversión privada se 
incrementa al elevarse la productividad marginal del capital privado 
(Anderson et al., 2006; Ferreira, 1995). Estos efectos se pueden traducir 
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en un incremento de la producción, que lleva mayores ingresos para 
los hogares. 

Por otro lado, la inversión pública contribuye a la acumulación 
de capital humano a través de diversos canales. En primer lugar, la in-
versión en salud y saneamiento favorece las condiciones de nutrición 
y salud durante las primeras etapas de la vida, en las que comienza la 
acumulación de capital humano, por lo que es un tiempo fundamental 
para la producción posterior (Beach et al., 2016; Bleakley, 2010). En 
segundo lugar, la inversión pública en educación es clave, ya que brin-
da oportunidades para que los hogares más pobres mejoren la calidad 
de su capital humano e incrementen su productividad (Gillies, 2011). 
Los efectos sobre el capital humano y el capital físico permiten una 
mayor acumulación de riqueza, que puede determinar la convergencia 
de ingresos entre hogares ricos y pobres, reduciendo la inequidad en 
la distribución del ingreso –en la medida en que la inversión pública 
llegue proporcionalmente más a los hogares pobres–. Es importante 
mencionar aquí que, para que estos efectos se generen, es necesario 
también que transcurra un periodo de tiempo que será mayor en el 
caso de algunos sectores, como, por ejemplo, en las inversiones en 
educación o salud. 

A modo de resumen, en el gráfico 1 se muestran los mecanismos 
por los que la inversión pública lleva a esta convergencia.

Si bien la provisión diferenciada de la inversión pública es el primer 
paso, existen otras condiciones necesarias para que exista un efecto 
redistributivo. Por ejemplo, la inversión provista por el Gobierno debe 
responder, efectivamente, a las carencias específicas de la población 
de bajos recursos; esto se logra a partir de una correcta focalización 
y priorización (Fort y Paredes, 2015). Asimismo, debe ser sustituta, 
en términos de calidad, de los bienes privados. Los hogares más ricos 
pueden acceder a los mismos servicios que provee la inversión pública 
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mediante el mercado privado, y si estos son superiores en calidad, la 
brecha terminará afianzándose. Por ejemplo, en el caso de la educación 
pública, si existen diferencias de calidad con la educación privada, la 
acumulación de capital humano seguirá siendo inferior en el caso de 
los hogares pobres, y los efectos redistributivos se perderán.

Ambos factores dependen también de otros asociados al nivel de 
gobierno que ejecute el proyecto de inversión. Su capacidad de gestión 
de los recursos, su responsabilidad en el proyecto y la focalización que 
realice ex ante, entre otros factores, determinarán la calidad del bien 
público que reciban los hogares pobres, así como el cierre de la bre-
cha entre estos y los hogares ricos. Si el nivel de gobierno no cuenta 
con las capacidades adecuadas o si no se reconocen debidamente las 
necesidades de la población, la inversión pública no generará un efec-
to redistributivo. Esto convierte en sumamente relevante la discusión 

Gráfico 1
Mecanismos de trasmisión por los que la inversión pública

afecta la desigualdad
 

Elaboración propia.
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sobre quién realiza la inversión, particularmente respecto a entidades 
como los gobiernos subnacionales. 

Gráfico 2
Factores clave en la provisión de inversión pública

 

Elaboración propia.
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bajos ingresos Focalizacion adecuada
de las necesidades de

la población

Capacidad
de gestión óptima Acumulación

y reducción
de la
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tal hasta el uso de índices sintéticos, pasando por variables reales como 
el acceso a servicios básicos. 

En cuanto a los modelos de simulación o equilibrio general, des-
tacan las investigaciones de Fakthong (2012) y Zhang et al. (2013) 
en el nivel internacional. Fakthong (2012) estudia la convergencia de 
ingresos entre hogares pobres y ricos en Tailandia utilizando simula-
ciones de un modelo teórico de inversión pública en educación. Los 
resultados muestran que, en el largo plazo, la inversión pública es clave 
para reducir la diferencia entre estos hogares y lograr la convergencia 
de ingresos. En ese mismo sentido, Zhang et al. (2013) estudian los 
efectos redistributivos de la inversión pública a partir de un modelo 
intertemporal dinámico (equilibrio general computable, CGE por sus 
siglas en inglés) y un modelo de microsimulaciones calibrado a partir 
de encuestas de hogares en China. En cuanto al Perú, la investigación 
de Baca Campodónico et al. (2014) analiza la inversión pública en 
salud, educación e infraestructura entre 1992 y el 2011. Los autores 
utilizan las simulaciones de un modelo dinámico de equilibrio general 
computable (DCGEM, por sus siglas en ingles) que describe el com-
portamiento de los productores y consumidores, y analiza la desigual-
dad a partir del índice de Gini nacional. Este trabajo encuentra que 
la inversión pública reduce la desigualdad, particularmente en el caso 
de la inversión en educación y salud. Sin embargo, los autores señalan 
que una limitación importante en su estudio es la falta de un análisis 
acerca de la eficiencia o calidad de la inversión pública. Las brechas de 
infraestructura dependen significativamente de la eficiencia del gasto 
y la gestión de los recursos (Cavallo y Powell, 2018). Esta metodolo-
gía consiste en desarrollar modelos teóricos que luego son calibrados 
utilizando datos de encuestas o datos administrativos para evidenciar 
los efectos que tiene la inversión pública sobre el crecimiento o la 
desigualdad. 
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Otras investigaciones se han enfocado en el análisis de la des-
igualdad a partir de la descomposición del coeficiente de Gini. Bathla 
et al. (2018) estudian el impacto de la inversión pública sobre la 
desigualdad interestatal. Ellos utilizan directamente variables como 
la densidad de los caminos, los sistemas de irrigación, la salud y la 
educación en 17 estados rurales de la India. Su metodología consiste 
en descomponer la desigualdad de ingreso basada en regresiones con 
efectos fijos por estado. La desigualdad es medida como la varianza de 
la producción de cada estado y se descompone entre las variables de la 
inversión pública. Los autores encuentran que aquellas variables que 
más reducen la desigualdad interestatal son las inversiones en salud y 
educación. En el Perú, la descomposición del coeficiente de Gini ha 
sido estudiada por Jaramillo y Saavedra (2011). Los autores analizan 
los factores asociados a la desigualdad mediante una descomposición 
contrafactual del coeficiente de Gini para el Perú y encuentran que 
el acceso a servicios básicos es un componente importante en la des-
igualdad entre los ámbitos urbano y rural. Esta metodología se enfoca 
en estudiar factores asociados desde la inversión pública; sin embargo, 
no permite identificar efectos causales. 

La evidencia que permite estudiar impactos causales se centra 
en metodologías que siguen estrategias de panel de datos, así como 
variables instrumentales. Por ejemplo, Fournier y Johansson (2016) 
analizan el impacto de la inversión pública mediante el gasto público 
sobre la distribución del ingreso de los hogares ordenados por deci-
les.2 Los autores utilizan una base de datos de 33 países de la OCDE 
para estudiar el efecto del gasto en el nivel agregado, así como el gasto 
público en educación, salud, pensiones, beneficios, etcétera. En este 

2 El ingreso disponible se entiende como el agregado del ingreso laboral, el ingreso por 
capital y las transferencias netas del Gobierno. 
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estudio, se define la inversión pública como el gasto en infraestructura 
de salud y educación. Sin embargo, utilizando un panel de datos entre 
1987 y el 2014, los autores encuentran una reducción de la desigual-
dad solo en el gasto en subsidios y beneficios familiares. Este estudio 
toma el gasto público agregado como variable de interés, mientras que 
otros autores distinguen el gasto en inversión pública. Muinelo-Gallo 
y Roca-Sagalés (2001) estudian 43 países de ingresos medios y altos 
por medio de ecuaciones estructurales y ortogonales. Adicionalmente, 
las medidas de desigualdad utilizadas incluyen el coeficiente de Gini, 
el coeficiente de Gini de educación de Castelló y Doménech (2002) 
y el índice de libertades civiles de Freedom House. Las ecuaciones 
son estimadas por medio de mínimos cuadrados ordinarios agrupados 
con efectos fijos, aleatorios por periodo y país. Cabe resaltar que los 
autores incorporan variables de recaudación tributaria como parte de 
sus variables de control y encuentran que la inversión pública medida 
como gasto fiscal reduce la desigualdad. 

Los estudios de panel de datos a menudo incluyen estrategias 
adicionales para enfrentar problemas como la doble causalidad y otras 
fuentes de endogeneidad. Por ejemplo, Furceri y Li (2017) evalúan 
el impacto del gasto en inversión pública en 79 países, 13 de ellos de 
América Latina. Como metodología, los autores utilizan un panel de 
datos entre 1990 y el 2013, a la vez que usan el método de Auerbach 
y Gorodnichenko (2012) para medir la inversión pública a partir del 
gasto público, e identifican los shocks del gasto como errores de pro-
nóstico del gasto. Esto permite identificar cambios en la inversión pú-
blica exógenos en su análisis econométrico. Por otro lado, Calderón y 
Servén (2004) realizan un estudio enfocado en 121 países entre 1960 
y el 2000 mediante una base de datos panel. Los autores construyen 
índices sintéticos de cantidad de inversión pública mediante variables 
de cobertura de los sectores comunicaciones, energético y transporte. 
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Asimismo, construyen otro índice a partir de variables de los mismos 
sectores, pero relacionadas con la calidad de los servicios, como el 
tiempo de espera en las líneas telefónicas principales, el porcentaje 
de pérdidas en transmisión y distribución de electricidad, y la pro-
porción de vías pavimentadas. En cuanto a la desigualdad, utilizan el 
coeficiente de Gini y proporciones del ingreso por quintil como varia-
ble dependiente. Finalmente, usando una metodología de momentos 
generalizados (GMM por sus siglas en ingles), obtienen que la calidad 
de la inversión pública reduce la desigualdad al igual que la cantidad. 
La estrategia que utilizan estos autores se basa en los instrumentos 
internos y externos de Arellano y Bond (1991). Esta implica incluir 
en la regresión los rezagos de las diferencias de las variables de control 
para garantizar la exogeneidad de sus estimaciones. Al diferenciarla, 
son retirados potenciales elementos temporales que podrían generar 
endogeneidad en las estimaciones. 

 Finalmente, Hooper et al. (2017; 2018) analizan el impacto 
del gasto en infraestructura para Estados Unidos. Hooper et al. (2017) 
usan dos enfoques metodológicos para estudiar el impacto de la inver-
sión pública sobre la desigualdad intraestatal en Estados Unidos entre 
1950 y el 2020. Los autores se centran en el gasto en inversión pública 
en carreteras y educación superior a partir del gasto en infraestructura 
en cada sector. El primer enfoque consiste en regresiones con datos 
panel con efectos fijos sobre índices de Gini en el nivel estatal, en 
función de la tasa de crecimiento real del gasto en infraestructura por 
décadas. Los coeficientes de Gini son estimados al final de la década, 
de manera que se observa el efecto del crecimiento de la inversión en 
infraestructura al final de la década. Asimismo, como estrategia para 
identificar si existe doble causalidad, los autores estiman la relación 
en el sentido inverso, y comprueban que la relación de la inversión 
pública como variable dependiente y la desigualdad de ingresos como 
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independiente no es significativa. El segundo enfoque consiste en un 
experimento contrafactual a partir del cual se puede identificar qué 
estados se han visto beneficiados por el crecimiento de la infraestruc-
tura entre el 2000 y el 2010, ceteris paribus todas las demás variables. 
Los autores encuentran una relación positiva entre el crecimiento en 
el gasto de infraestructura pública y la reducción de la desigualdad al 
interior de los estados. La contribución de la inversión pública a esta 
reducción es importante.

Una investigación posterior de estos autores utiliza variables ins-
trumentales para identificar la relación causal entre inversión pública 
y desigualdad. Esta es otra metodología habitual en la literatura sobre 
inversión pública y desigualdad para enfrentar problemas de endoge-
neidad. Hooper et al. (2018) analizan solo el gasto en construcción de 
carreteras sobre la desigualdad entre los estados del mismo país. Los 
autores utilizaron diversas medidas de desigualdad en el nivel estatal 
–como el índice de Gini, el índice de Atkinson, el índice de Theil, la 
proporción del ingreso del 1%, 0,1% y 0,01% más rico–, al mismo 
tiempo que implementaron una metodología de panel de datos para 
los años 1976 al 2008. Esta metodología incluye efectos fijos y varia-
bles instrumentales. Los autores usan como variable instrumental el 
número de representantes de cada estado en la Comisión Nacional de 
Apropiaciones, dado que, cuanto mayor sea el número de represen-
tantes, se invierten muchos más recursos federales en el estado al que 
representan. De esta forma, aseguran la exogeneidad de sus estimado-
res. Los resultados muestran una relación positiva entre la desigualdad 
de ingresos y la inversión pública en carreteras, probablemente por 
un efecto crowding out entre inversión federal y estatal. Otro estudio 
en esa misma línea es el de Guzi y Kahanec (2018). Los autores estu-
dian su efecto sobre la distribución de ingresos a partir de un panel 
de 30 países europeos entre el 2004 y el 2015. Como metodología, 
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instrumentalizan el gasto público como porcentaje del producto bruto 
interno a partir del número de partidos políticos en el Gobierno y to-
man como variable dependiente el coeficiente de Gini. Mediante ello, 
buscan reducir las fuentes de endogeneidad de sus estimaciones. Fi-
nalmente, esta investigación también encuentra un efecto positivo se-
gún el cual el incremento del gasto reduce la desigualdad de ingresos. 
En ese mismo sentido, Banerjee et al. (2020) estudian el efecto de las 
redes de transporte en el desarrollo económico regional; uno de los in-
dicadores del desarrollo económico y las redes de transporte variables 
reales por las que se mide la inversión pública es el coeficiente de Gini. 
Como herramienta metodológica para evitar la doble causalidad, los 
autores instrumentalizan la inversión como la distancia entre ciudades 
históricas y puertos, y encuentran que la inversión mayor es en estas 
zonas. Sin embargo, sus resultados muestran que la proximidad a las 
redes de transporte termina generando una mayor desigualdad de in-
greso, aunque este efecto es mínimo y resulta no significativo.



2. METODOLOGÍA DEL ESTUDIO

2.1. Estrategia de identificación

La literatura que estudia el impacto de la inversión pública sobre la 
desigualdad de ingresos ha evidenciado una serie de problemas de 
endogeneidad en las estimaciones, tales como la correlación serial, 
la multicolinealidad y la causalidad en ambas direcciones. Para so-
lucionar estos problemas, y así aproximarnos al impacto causal de 
la inversión pública sobre la desigualdad de ingresos, se utilizan dos 
metodologías: panel de datos con efectos fijos y panel de datos con 
efectos temporales. 

En primer lugar, la estrategia de panel de datos fue adaptada 
de la propuesta empírica de Hooper et. al (2017). Esta estrategia 
fue seleccionada porque permitía estimar el impacto de la inversión 
pública sobre la desigualdad de ingresos de la mejor manera dada la 
información disponible, así como reducir significativamente el ries-
go de causalidad en ambas direcciones de los efectos de la inversión 
pública. La estrategia aplicada consiste en la estimación del impacto 
de la tasa de crecimiento de la inversión pública sobre el coeficiente 
de Gini. Este estudio usa datos de estados pertenecientes a Estados 
Unidos y se enfoca en el periodo de 1950 hasta el 2010. Los autores 
dividen los datos por décadas y utilizan regresiones de las tasas de 
crecimiento de la inversión pública a lo largo de cada década sobre 
los índices de Gini estatales al final de estas. En cuanto a variables de 
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control, usan cuatro medidas al inicio de cada década: (i) el porcen-
taje de menores de 15 años, (ii) el porcentaje de mayores de 65, (iii) 
el déficit educativo en personas de 15 a 18 años y (iv) el porcentaje de 
individuos con al menos cuatro años de educación postsecundaria. 

Esta metodología presenta múltiples ventajas. En primer lugar, 
el uso de la tasa de crecimiento promedio anual permite suavizar 
la inversión y controlar por estacionalidades que pueden sesgar las 
estimaciones, a la vez que se describe un periodo de maduración de 
la inversión. En segundo lugar, la distancia entre las unidades de aná-
lisis disminuye la correlación serial, ya que se trabaja con unidades 
temporales de largo plazo y no con periodos anuales. Finalmente, el 
incluir variables de control medidas al inicio del periodo permite ais-
lar el impacto de la inversión pública y, dado el rezago, estas guardan 
poca relación con la variable de interés y reducen la multicolineali-
dad en el modelo. Este método sigue la lógica de los instrumentos 
internos propuestos por Arellano y Bond (1991), en los que incluir 
rezagos de las variables de control contribuye a la exogeneidad de la 
especificación. Estos responden a los factores de la unidad subna-
cional de análisis que pueden determinar la desigualdad, por lo que 
aíslan el efecto de la inversión pública. Todas estas razones describen 
por qué los resultados de este análisis podrían identificar el impacto 
de la inversión pública sobre la desigualdad y reducir significativa-
mente el riesgo de causalidad en ambas direcciones descrito ante-
riormente. En forma adicional, se hace un chequeo explícito de esta 
posibilidad corriendo regresiones de los coeficientes de Gini hacia la 
inversión pública, ejercicio que descarta una relación desde la des-
igualdad hacia la inversión pública.3

3 Cuando este ejercicio fue replicado en nuestra investigación, los resultados fueron simila-
res en cuanto a la significancia. Estos resultados se encuentran en el anexo Perú 3. 
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En la adaptación del modelo a los casos del Perú y Colombia, 
se seleccionaron las entidades subnacionales/territoriales intermedias 
–regiones en el Perú y departamentos en Colombia– como las uni-
dades subnacionales de interés. En cuanto a las unidades temporales 
elegidas, se trabajó con un análisis por quinquenios debido a las res-
tricciones de datos de inversión pública, que no permiten hacer el 
análisis para periodos largos de tiempo. 

En el caso de las variables de inversión pública, se plantea una 
alternativa al modelo de Hooper et. al (2017), que busca mantener 
la lógica de instrumentos internos para identificar causalidad, pero 
facilitando que se interprete la relación entre inversión pública y des-
igualdad. En vez de evaluar la tasa de crecimiento de la inversión, 
se plantea evaluar el aumento de la inversión entre el promedio de 
inversión de los dos primeros años del quinquenio y el promedio de 
inversión del tercer y cuarto años.4 

Iaumentop =  Inversión3 + Inversión4  -  Inversión1 + Inversión2

                                         2                2

Es así como se planteó el siguiente modelo de mínimos cuadra-
dos ordinarios (MCO) y efectos fijos: 

Yit = δi + γt + β1 Iaumentop + β2 Wit-1 + εit …          (1)

Donde i corresponde a la región política; t es el quinquenio; Yit 
representa el coeficiente de Gini; la ratio del ingreso promedio del 
decil/quintil más pobre y el ingreso promedio del decil/quintil más 

4 En el anexo Perú 6 se incluyen las estimaciones de los modelos con la variable original del 
modelo “tasa de crecimiento de la inversión pública”. Los resultados muestran consisten-
cia en la relación de la inversión pública con la desigualdad.
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rico, Iaumentop, representa el aumento de la inversión pública du-
rante los años anteriores al final del quinquenio; y Wit-1 corresponde 
a un vector de variables de control medidas al inicio del quinque-
nio. Asimismo, la ecuación incluye δi, que captura las características 
no observables de la región, y γt, las no observables del quinquenio. 
Mediante esta especificación se podría identificar el impacto a partir 
del coeficiente β1, asociado al aumento de la inversión pública. Esta 
especificación se estima con diversas definiciones de inversión, dis-
tinguiendo según el nivel de gobierno responsable por la inversión 
–Gobierno nacional, gobierno regional o departamental, y gobierno 
local–, así como el sector al que se destina la inversión. De esta ma-
nera, se pueden distinguir diferencias tanto en la distribución de la 
inversión en estos diferentes niveles de gobierno como en sus capaci-
dades institucionales, así como en la efectividad redistributiva de los 
sectores a los cuales se orienta la inversión pública.5

Por otro lado, siguiendo a Hooper et al. (2017) se controla por 
el tamaño de la fuerza laboral –proporción de personas de 15 a 65 
años– y el nivel educativo –proporción de personas que cuentan con 
educación superior–. Adicionalmente, se incluye un control por el 
capital fijo al inicio de cada periodo, utilizando la proporción de 
hogares con acceso a electricidad para todas las especificaciones de 
inversión pública. En el caso peruano, se controla por el entorno po-
lítico regional mediante la variable número de partidos políticos en el 
Consejo Regional, resultante de las últimas elecciones regionales. Esta 
variable busca capturar la dinámica política regional y su influencia 
en la asignación de la inversión pública. Finalmente, se incluye la 

5 La unidad de análisis del modelo es la región o departamento, por lo que la información 
de la inversión pública de los gobiernos locales es agregada al nivel regional o departa-
mental. Así, el modelo no captura las diferencias o heterogeneidad en la inversión pública 
entre los gobiernos locales. 
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variable miles de personas por kilómetro cuadrado para caracterizar la 
densidad poblacional de la zona. Dada su importancia en el presu-
puesto de inversión y desigual distribución, se consideró incluir una 
variable de control dummy de las regiones o departamentos que re-
ciben canon o regalías. Esta variable captura las diferencias de canon 
entre regiones, pero no puede capturar las diferencias entre munici-
pios debido a que la unidad de observación es la región.

El estudio presenta algunas limitaciones, la principal relacio-
nada con los periodos de análisis, que pueden abarcar únicamente 
quinquenios, pero no décadas. Esto se debe a la limitación en las 
fuentes de datos debido a que los países analizados empiezan a contar 
con información disponible recién desde el año 2000 y, para variables 
particulares, en años posteriores. En el caso de Colombia, los datos 
también se ven limitados al grupo principal de departamentos, mas 
no a la totalidad de estos. Esta limitación causa dos inconvenientes: 
que el periodo de análisis no sea extenso –solo a partir del 2000– y 
que los periodos de análisis –quinquenios– tengan un carácter más 
de mediano que de largo plazo. La falta de un periodo más extenso 
de análisis genera que el estudio cuente con pocas observaciones en 
ambos casos de países, lo que puede afectar la observación de efectos. 
Luego, el análisis de quinquenios no permite observar efectos de lar-
go plazo, que pueden estar asociados a inversión sectorial en educa-
ción y salud, sectores muy importantes en el progreso y bienestar de 
las poblaciones analizadas.





3. EL CASO DEL PERÚ
 

3.1. Marco institucional de la inversión pública en el Perú 

La inversión pública en el Perú se produce en un contexto normativo 
y económico específico que orienta la realización de proyectos de in-
versión. Desde el año 2000 –inicio del periodo relevante del presente 
análisis–, la gestión estatal pasó por un momento de transformación 
con el objetivo de descentralizar el Estado. Esto también supuso un 
cambio normativo en la forma en la que se realizan las inversiones 
públicas. Antes, las inversiones no tenían un sistema de control y pa-
saban de la idea a la ejecución. A partir del 2000, con la creación del 
Sistema Nacional de Inversión Pública (SNIP), se establecen los crite-
rios y procedimientos para planificar, diseñar y ejecutar los proyectos 
de inversión. En este sentido, las normas de inversión pública, in-
fluenciadas por el proceso de descentralización del Estado, han incidi-
do sobre la evolución de la inversión pública ejecutada por diferentes 
instancias de gobierno.

Así, la evolución reciente de la inversión pública en el Perú está 
estrechamente relacionada con el proceso de descentralización del 
Estado emprendido desde el 2002. A partir de una serie de leyes 
–la principal de las cuales es la ley de Bases de la Descentralización–, 
el Estado peruano emprendió una reforma político-administrativa 
con el objetivo de transferir competencias de gobierno, redistribuir 
recursos, impulsar el desarrollo económico y fomentar la participación 
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ciudadana mediante tres niveles de gobierno: nacional, regional y 
local. Actualmente, además del Gobierno nacional, se cuenta con 24 
gobiernos regionales;6 con la provincia constitucional del Callao y 
la capital, Lima Metropolitana; con 1874 gobiernos subnacionales, 
divididos en 196 provinciales y 1678 distritales;7 y finalmente, con 2740 
municipalidades delegadas de centros poblados.8 Las responsabilidades 
de qué instancia del gobierno va a planificar, aprobar y ejecutar la 
inversión pública forman parte de la transferencia de competencias.

La descentralización es un proceso paulatino que involucró la 
creación y reforma de los gobiernos subnacionales, así como la trans-
ferencia de funciones a los gobiernos regionales y locales según las 
competencias asignadas. En este sentido, existen las competencias ex-
clusivas, que corresponden excluyentemente a cada nivel de gobierno; 
las competencias compartidas, en las que intervienen dos o más nive-
les de gobierno; y las competencias delegables, en las que un nivel de 
gobierno delega a otro nivel responsabilidades por mutuo acuerdo. 
De acuerdo con un informe del Banco Mundial (World Bank Group, 
2017), uno de los problemas del gasto público en el Perú es que no 
se han delimitado claramente los niveles de gobierno, lo que dificulta 

6 La reforma de descentralización del Estado buscó agrupar las administraciones departa-
mentales en regiones, pero no lo logró. Por eso, la jurisdicción administrativa de las regio-
nes es la misma que la de los departamentos; en esencia son lo mismo, pero legalmente su 
nombre es gobierno regional.

7 Para efectos prácticos, se suele incluir a las municipalidades provinciales y distritales en un 
solo grupo. Además de servir como ente que rige el desarrollo provincial, la municipalidad 
de dicho nivel cuenta con una jurisdicción territorial propia equivalente a la distrital, que 
es, además, la capital de provincia.

8 Las municipalidades delegadas no son consideradas un nivel de gobierno autónomo frente 
a los otros niveles de gobierno, por lo que no se toman en cuenta en el estudio. Estas “[a]
sumen las competencias y funciones que les son delegadas expresamente, de acuerdo a la 
ordenanza que las crea” (Ley Orgánica de Municipalidades). Véase INEI, nota de prensa  
del 11 de mayo del 2020, “Municipalidades del país brindarán información autodiligen-
ciada para actualizar el Registro Nacional de Municipalidades 2020”.
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la rendición de cuentas y la determinación de la responsabilidad en la 
prestación de un servicio específico.

Como parte del proceso general de descentralización se incluyó la 
política fiscal y las inversiones públicas. Esto se observa específicamen-
te en la Ley de Descentralización Fiscal. De acuerdo con el informe 
del Banco Mundial, el razonamiento de la descentralización fiscal fue 
que la proximidad entre los ciudadanos y el Gobierno permitiría una 
mejor adecuación de los servicios públicos a las necesidades puntuales 
de las comunidades locales (World Bank Group, 2017). No obstan-
te, este proceso se ha tornado más difícil y hasta se ha truncado por 
diferentes factores contextuales. Primero, la intención de formar ma-
crorregiones para la descentralización fracasó en el referéndum del año 
2005. Asimismo, existen muchos gobiernos locales (municipalidades). 
En el 2012, el 77,4% de las municipalidades distritales atendía a una 
población menor de 10 000 personas (Cheasty y Pichihua, 2015). La 
alta fragmentación administrativa impide a las municipalidades loca-
les abastecer los requerimientos de servicios, al tiempo que carecen 
de las capacidades técnicas necesarias para funcionar adecuadamente 
(World Bank Group, 2017). Los gobiernos subnacionales cuentan con 
pocas capacidades para ejecutar correctamente las funciones que se les 
han asignado; principalmente, carecen de la capacidad de manejar sus 
presupuestos asignados, por lo que no llegan a ejecutarlos. Asimismo, 
el Gobierno central no ejerce una rectoría efectiva (Consejo Privado 
de Competitividad, 2020, p. 76). 

La fragmentación administrativa también provee escasos incen-
tivos para que los gobiernos subnacionales realicen proyectos coordi-
nados. De acuerdo con el informe del Banco Mundial antes citado, 
este fenómeno se observa en la reducción de los costos promedio de 
los proyectos y la proliferación de proyectos de bajo costo. Espinoza 
y Fort (2017), en su investigación sobre inversión en barrios urbanos 
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marginales de Lima, encuentran que, además de la fragmentación y 
proliferación de proyectos de inversión de bajo costo, estos proyectos 
no están articulados entre ellos, lo que genera mayores costos en ges-
tión y servicios generales.

3.1.1. El presupuesto público en el Perú

La Dirección General de Presupuesto Público del Ministerio de Eco-
nomía y Finanzas (MEF) elabora la Ley de Presupuesto Público y de-
termina el marco presupuestal, que es el tope de gasto que pueden 
alcanzar las entidades consignadas, incluyendo gobiernos regionales y 
municipales. El presupuesto se elabora a partir de las proyecciones de 
ingresos y gastos de las entidades que realiza el Sistema Nacional de 
Presupuesto Público. En ese sentido, la Ley de Presupuesto también 
considera los ingresos propios recaudados por los gobiernos subna-
cionales y no solamente las transferencias del Gobierno central. Para 
las transferencias provenientes de recursos ordinarios y de recursos de 
operaciones oficiales de crédito (deuda), el Gobierno central deter-
mina el techo de gasto, mientras que para los recursos directamente 
recaudados, el techo lo establece cada gobierno subnacional. Es res-
ponsabilidad de cada entidad desagregar su presupuesto e informarlo 
a la Dirección General de Presupuesto Público para que lo incluya en 
la ley mediante la programación presupuestaria.

Los gobiernos subnacionales también reciben recursos deter-
minados, como los diferentes tipos de canon, regalías, impuesto de 
promoción municipal, entre otros. Las diferentes fuentes de los re-
cursos determinados cuentan con distintas reglas para repartir los re-
cursos. Las dos fuentes más importantes, el canon y el impuesto de 
promoción municipal, se orientan a financiar inversión pública, sin 
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restricciones dentro de la categoría de inversión. Estos recursos deter-
minados siguen el mismo proceso que los recursos ordinarios en su 
inclusión al presupuesto y obedecen las mismas reglas que el sistema 
de inversiones.

Desde el 2007,9 la elaboración de presupuestos se rige por la ló-
gica del Presupuesto por Resultados, una estrategia de gestión pública 
que permite vincular la asignación de recursos a bienes y servicios, y 
a resultados medibles a favor de la población. Además, introduce in-
centivos para que las entidades se esfuercen en lograr los resultados; su 
principal herramienta es el Programa de Incentivos a la Mejora de la 
Gestión Municipal. El Presupuesto Participativo es una herramienta 
para canalizar las necesidades de inversión pública de la población e 
involucrarla en la priorización de proyectos de inversión y presupues-
to, especialmente en beneficio de los más pobres. Goza de respaldo 
constitucional y es obligatorio para los gobiernos regionales y locales. 
Asimismo, es discrecional en el uso de recursos y debe orientarse al 
gasto de inversión. 

De acuerdo con el estudio de casos de Remy et al. (2020), los 
gobiernos locales tienden a incluir mayor cantidad de proyectos de esta 
fuente que otros niveles de gobierno. Asimismo, la inclusión de proyec-
tos de inversión que surgen del Presupuesto Participativo depende de 
la predisposición del gobierno subnacional a participar en este proceso, 
y de que la sociedad civil cuente con un alto grado de organización y 
participación (Remy et al., 2020). La implementación del Presupuesto 
Participativo por parte del alcalde se ve limitada cuando los recursos 
para invertir se fragmentan en varios proyectos y, consecuentemente, 
se desarrollan proyectos de bajo impacto (Alcázar y Jaramillo, 2013).

9 La reforma para implementar el presupuesto por resultados comenzó en el 2007 y desde el 
2018 está normado que todo el presupuesto debe seguir la gestión por resultados (Decreto 
Legislativo del Sistema Nacional de Presupuesto Público 1440).
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3.1.2. El sistema de inversión pública en el Perú

La finalidad de un sistema de inversión pública es dotar a un país 
de un enfoque sistemático para crear la capacidad institucional que 
permita administrar las inversiones (Rajaram et al., 2014). Por ello, 
el sistema tiene un impacto directo sobre la facilidad y capacidad de 
ejecutar la inversión, e influye en la calidad de los proyectos. En el 
Perú, el sistema de inversión pública está diseñado para que cada ins-
tancia de gobierno diseñe, evalúe y ejecute en forma independiente 
los proyectos.

Desde el año 2000, las inversiones públicas en el Perú se rigen 
por un sistema orientado a realizar proyectos eficientes y que justifi-
quen que el gasto beneficiará a la población. Antes de que se creara 
el sistema de inversión pública, las inversiones pasaban de la idea a la 
ejecución, sin un proceso previo de análisis ni de control intermedio 
(von Hesse, 2011). Cuando se creó el SNIP, en el 2000, la declara-
ción de viabilidad de los proyectos estaba centralizada en el Gobierno 
nacional, pero a partir del 2007 se decidió descentralizar esa etapa de 
la elaboración de proyectos. Desde entonces hasta la actualidad, los 
gobiernos locales y regionales tienen la potestad de diseñar, evaluar, 
aprobar y ejecutar los proyectos de inversión. No obstante, la asigna-
ción del presupuesto para los proyectos se sigue estableciendo desde 
el Gobierno nacional, y los gobiernos locales y regionales no tienen la 
potestad de desviar recursos para otros objetivos o proyectos que no 
sean los aprobados en la Ley de Presupuesto Público.

El sistema ha pasado por dos etapas. En la primera, que fue desde 
su creación en el 2000 hasta el 2016, se llamó Sistema Nacional de In-
versión Pública (SNIP); en la segunda se lo conoce como Invierte.pe. 

El SNIP se basaba en el ciclo de proyecto y el objetivo era ejecu-
tar proyectos de inversión con eficiencia social. El ciclo se dividía en 
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las etapas de preinversión, en la que se diseñaba el proyecto; inversión, 
en la que se ejecutaba la inversión; y posinversión, en la que se rea-
lizaban la operación y el mantenimiento, así como estudios ex post. 
Durante la existencia del SNIP se concretaron los principales avances 
en la descentralización de las inversiones públicas. En el 2007 se rees-
tructuró el SNIP para descentralizar la declaración de la viabilidad de 
los proyectos en preinversión. Antes, la viabilidad era declarada por la 
Dirección General de Programación Multianual del Sector Público, y 
la Oficina de Programación e Inversiones de cada sector o gobierno 
regional o local era la encargada de solicitar la viabilidad a dicha direc-
ción. Asimismo, la evaluación era realizada por la Dirección General 
de Programación Multianual del Sector Público. La reestructuración 
del SNIP trasladó la responsabilidad de la evaluación y validación de 
los proyectos a cada Oficina de Programación e Inversiones, como 
una forma de avanzar en la descentralización del Estado y resolver los 
principales déficits de infraestructura y servicios básicos del país. La 
Dirección General de Programación Multianual del Sector Público se 
concentró en generar capacidades técnicas mediante capacitaciones y 
asistencia técnica a las Oficinas de Programación e Inversiones para 
que pudieran realizar sus nuevas labores.

Asimismo, en la primera etapa del SNIP (2000-2007) ya ocu-
rrían avances en la descentralización del sistema, principalmente im-
pulsados por los cambios en la gestión del Estado con la Ley de Bases 
de la Descentralización del 2002. Desde el inicio, el sistema incluía a 
los gobiernos regionales –representados en ese momento por los Con-
sejos Transitorios de Administración Regional– y, a partir del 2002, se 
incluyó paulatinamente a los gobiernos locales.

En el 2016 se reformó el sistema de inversiones públicas, que 
pasó a llamarse Invierte.pe. La transición del SNIP a Invierte.pe se 
decidió debido a que el sistema anterior empezó a ser visto como un 
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obstáculo para la inversión pública,10 especialmente por la demora que 
representaba la elaboración de múltiples estudios de preinversión.11 
La etapa de preinversión terminó por generar incentivos perversos en 
la realización de los estudios; por ejemplo, su realización como mero 
formalismo para la obtención de la viabilidad o su uso en pagos irre-
gulares por consultoría.12

El sistema Invierte.pe, que reemplazó al SNIP, fue creado en el 
2016. A partir de entonces, la inversión pública en el Perú sigue el 
ciclo de inversión de cuatro fases, en el cual un proyecto es concebido, 
diseñado, evaluado y ejecutado para, finalmente, generar beneficios a 
la población. De acuerdo con esto, las fases son (i) la programación 
multianual de inversiones (PMI), (ii) la formulación y evaluación, (iii) 
la ejecución y (iv) el funcionamiento. Una diferencia sustancial entre 
el SNIP e Invierte.pe es el objetivo de los proyectos de inversión. En 
el primero, se requería evaluar la rentabilidad social del proyecto y 
este resultado se usaba para medir su importancia frente a otros. En 
cambio, en Invierte.pe se deja de considerar la rentabilidad social del 
proyecto, y la atención se enfoca más bien en el cierre de brechas so-
ciales a partir de la fase de la PMI.

El nuevo pilar del sistema, la PMI, busca lograr una mejor orien-
tación del gasto de inversión hacia el cierre de las brechas prioritarias.13 

10 Lira, Julio (21/01/2019). Invierte.pe: más ruido que nueces. Columna de opinión. Diario 
Gestión. https://gestion.pe/blog/palabradegestion/2019/01/invierte-pe-mas-ruido-que-nue-
ces.html/?ref=gesr

11 Portal El Economista (29/11/2016). MEF: Invierte Perú reemplazará al SNIP. https://www.
eleconomistaamerica.pe/economia-eAm-peru/noticias/7994056/11/16/MEF-Invierte-
Peru-reemplazara-al-SNIP.html

12 Bravo, Sergio (15/11/2016). La reforma del SNIP (Parte I). Columna de opinión. Diario 
Gestión. https://gestion.pe/blog/inversioneinfraestructura/2016/11/la-reforma-del-snip-par-
te-i.html/?ref=gesr

13 MEF (s. f.). Sistema Nacional de Programación Multianual y Gestión de las Inversiones. 
https://www.mef.gob.pe/contenidos/inv_publica/docs/capacitacion/20190402/0_Presenta-
cion_INVIERTE
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Esto se basa en conceptualizar y dimensionar la necesidad de invertir 
mediante la identificación de brechas de desarrollo, y establecer cri-
terios de priorización para determinar la importancia de la inversión 
sobre otras necesidades.

3.2. Evolución de la inversión pública en el Perú

Desde el comienzo del milenio, la inversión pública en el Perú ha se-
guido diferentes procesos de cambio por las condiciones económicas, 
normativas y administrativas del Estado. Las principales influencias 
sobre la evolución del gasto de capital son (i) el sostenido crecimiento 
económico y el auge de los términos de intercambio por el boom de 
minerales, (ii) los cambios de las reglas de inversión pública estableci-
dos en el SNIP y (iii) el proceso de descentralización fiscal en favor de 
los gobiernos regionales y locales.

Debido a la disponibilidad de información sobre las inversiones 
públicas, el periodo de análisis del estudio comprende desde los años 
iniciales del SNIP (2001) hasta la implementación y puesta en marcha 
del sistema Invierte.pe (2019). Entre los hitos normativos referentes 
al sistema de inversiones tenemos que, en el 2000, se creó el sistema 
SNIP; en el 2007 se reestructuró y reforzó la descentralización del 
sistema, y a finales del 2016 se lo sustituyó por el sistema Invierte.
pe. Otros hitos importantes en el desarrollo de la inversión pública se 
relacionan con el cambio en las reglas fiscales: en el 2006 se excluyeron 
los gastos de capital del límite de crecimiento del gasto público, y se 
produjo un gran crecimiento económico debido a los buenos térmi-
nos de intercambio por exportación de minerales. De esta forma, la 
inversión pública sobre el PBI pasó de 2,9% en el 2004 a 5,9% en el 
2010.
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Gráfico 3
Inversión pública como porcentaje del PBI*

*Específicamente operaciones del sector público no financiero (porcentaje del PBI).
Fuente: BCRP.

La flexibilización fiscal en gastos de capital y el auge económico coin-
ciden con el momento en que se reestructura el sistema SNIP para 
descentralizarlo. En este sentido, se observan dos etapas de la evo-
lución de la inversión pública: entre el 2001 y el 2006, la inversión 
pública respecto del PBI alcanza su porcentaje más bajo; a partir del 
2007 crece exponencialmente hasta estabilizarse en un crecimiento 
equivalente al del PBI, como se observa en el gráfico 4. La primera 
etapa coincide con la primera fase del SNIP. Asimismo, en el gráfico 
se puede observar un estancamiento y rebote de la inversión pública 
a partir del 2014. Esto está asociado al carácter procíclico de la inver-
sión pública posterior al 2013, cuando se produjo una caída de los 
términos de intercambio que afectó al crecimiento económico.

No obstante, el crecimiento de la inversión no habría sido po-
sible sin el auge económico impulsado por los buenos términos de 
intercambio y la estabilidad fiscal de los diferentes Gobiernos desde el 
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2000. El crecimiento de la inversión pública acompaña al crecimiento 
económico entre el 2006 y el 2019, y se estanca cuando los términos 
de intercambio dejan de ser tan favorables.

Lamentablemente, el SIAF no registró información sobre el gasto 
en adquisición de activos no financieros para gobiernos regionales sino 
hasta el 2003; y para gobiernos locales, a partir del 2006. En cambio, 
en el gráfico 5 se puede observar la asignación de presupuesto para 
dichos periodos mediante la distribución del presupuesto para pro-
yectos de inversión pública por nivel de gobierno. Se observa que la 
asignación proporcional de presupuesto para inversiones a los gobier-
nos locales se ha incrementado entre el 2001 y el 2008. Este aumento 
coincide con la incorporación paulatina de los gobiernos locales al 
proceso de descentralización estatal y, específicamente, con su incor-
poración al SNIP. El gráfico 6 muestra la evolución de la inversión 

Gráfico 4
Evolución de la inversión pública* y del PBI

* Inversión pública como adquisición de activos no financieros. 
Fuentes: Sistema Integrado de Administración Financiera (SIAF), PBI medido por gasto y 
BCRP.
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Gráfico 5
Distribución del puesto para proyectos de inversión pública

por nivel de gobierno
 

Fuente: Díaz Alarcón (2019).

Gráfico 6
Distribución de la inversión pública*por niveles de gobierno

 

* Inversión pública como adquisición de activos no financieros.
Fuente: SIAF.

100%

80%

60%

40%

20%

0%
2001 2001 2001 2001 2001 2001 2001 2001 2001

Gobierno nacional Gobierno regional Gobierno local

21%

8%

71%

22%

11%

67%

26%

10%

64%

36%

14%

50%

35%

17%

48%

42%

21%

37%

49%

23%

29%

51%

22%

26%

50%

24%

26%

39,66%
25,67%

33,62% 38,87% 43,43%
33,75% 34,26% 39,65%

48,71%
40,94% 39,58% 38,14% 44,65%

26,32%

20,49%
19,95%

20,23%
20,15%

23,41% 22,09%
18,93%

18,29%
19,43% 19,64% 19,01%

19,11%

34,02%

53,84%
46,44% 40,90% 36,41% 42,84% 43,66% 41,42%

33,00% 39,63% 40,78% 42,85% 36,24%

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

90%

100%

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Inversión ejecutada por el Gobierno nacional Inversión ejecutada por los gobiernos regionales

Inversión ejecutada por los gobiernos locales



45El caso del Perú

ejecutada a partir del 2007; se observan fluctuaciones en la inversión 
ejecutada por los gobiernos locales que rondan entre el 33% y el 54% 
de la inversión pública total por año. 

Las fluctuaciones de la inversión local pueden ser relacionadas 
con los ciclos político-electorales en el nivel local. El análisis estadís-
tico de Jiménez et al. (2018) acerca de los determinantes de la in-
versión pública de los gobiernos locales encuentra que existe una re-
lación directa entre el ciclo y los resultados de las elecciones locales 
sobre la inversión pública. Los investigadores encuentran que, en años 
electorales, la inversión pública aumenta; y en el año posterior, decae 
significativamente. No obstante, cuando se produce un cambio de go-
bierno local, la inversión cae más que cuando la autoridad mantiene 
su puesto. Esto se puede identificar visualmente en el gráfico 7, en el 
que se observan caídas importantes de la inversión pública en los años 

Gráfico 7
Inversión pública* en el Perú, por nivel de gobierno (2000-2019)
 

* Inversión pública como adquisición de activos no financieros.
Fuente: SIAF.
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2011, 2015 y 2019, posteriores a procesos electorales. Un cambio en 
la Ley de Procesos Electorales prohibió a los alcaldes y gobernadores 
regionales postular a la reelección desde las elecciones del 2018. Para 
el 2019, la inversión pública cayó, como se ha identificado a partir de 
la investigación de Jiménez et al. (2018), pero, debido a que ningún 
alcalde podía ser reelecto, la caída no fue tan profunda como se pre-
veía. El mismo fenómeno se observa para la inversión regional en las 
elecciones del 2010, pero el efecto del ciclo electoral deja de ser claro 
en las siguientes elecciones. 

Es importante destacar el impacto del crecimiento económico 
impulsado por los precios de commodities y otras condiciones econó-
micas en la evolución de la inversión pública en el Perú. La explotación 
y exportación de minerales ha sido uno de los principales impulsores 
del crecimiento económico desde la década del 2000. El Gobierno 
contempla que los ingresos por explotación minera sean distribuidos 
a los gobiernos regionales y locales con el concepto del canon. El ca-
non minero es “la participación de la que gozan los Gobiernos Loca-
les y Regionales sobre los ingresos y rentas obtenidos por el Estado 
por la explotación de recursos minerales, metálicos y no metálicos”.14 
Dado que los ingresos por dicho concepto son de carácter temporal, 
la normativa solo permite a los gobiernos usar el canon para financiar 
proyectos de inversión también temporales por definición. El reparto 
del canon ha generado una fuerte desigualdad en el presupuesto y 
ejecución de inversiones entre los gobiernos regionales y locales. Se-
gún el antes citado informe del Banco Mundial, las transferencias por 
concepto de canon exacerban los desequilibrios fiscales horizontales. 
De acuerdo con dicho informe, el 25% de las transferencias del canon 

14 Página web del MEF. Canon (última revisión: 9 de febrero del 2021) https://www.mef.
gob.pe/es/transferencias-a-gobierno-nacional-regional-y-locales/base-legal-y-aspectos-me-
todologicos/canon
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minero van tan solo al 1% de las municipalidades, lo que causa que las 
municipalidades distritales más ricas gasten 250 veces más per cápita 
que las más pobres.15

Un fenómeno que cabe mencionar es la atomización de proyectos 
de inversión, que se observa especialmente en los gobiernos locales. El 
85% de los proyectos de las municipalidades está constituido por pro-
yectos pequeños –inversiones menores de 1 millón de soles–, mientras 
que, en el nivel regional, constituyen el 8%; y en el nacional, el 7% 
de los proyectos. Este fenómeno representa un alto costo de gestión y 
desvío de atención, funcionarios y recursos para sostener una cartera 
de proyectos tan amplia (Instituto Peruano de Economía, 2018).

Rojas y Vassallo (2018) analizan otra dinámica interesante de la 
inversión pública por niveles de gobierno. Los investigadores iden-
tifican la existencia de cuatro periodos de la política fiscal entre los 
años 2000 y 2017. Ellos evalúan si el impulso fiscal16 es procíclico o 
contracíclico al ciclo económico para dichos años. Entre el 2001 y el 
2005, la política fiscal ha sido procíclica; y entre el 2007 y el 2008, el 
impulso fiscal ha sido procíclico. La tendencia se revierte y se vuelve 
contracíclica a partir del tercer periodo, entre los años 2009 y 2012, 
cuando el impulso fiscal es negativo, pero el ciclo económico positivo. 
En el cuarto periodo, entre el 2014 y el 2017, la política fiscal continúa 
contracíclica, pero el impulso fiscal es positivo; y el ciclo económico, 
negativo. No obstante, los investigadores evalúan la evolución del gasto 
de capital para los años 2013-2017 y encuentran que este ha sido prin-
cipalmente procíclico; es decir, la caída del gasto de capital fue acom-
pañada por la caída del ciclo económico y viceversa. Los investigadores 

15 Más información sobre el canon en el Perú en el anexo Perú 4. 
16 El impulso fiscal es positivo si el cambio en el gasto fiscal es mayor que el cambio de los 

ingresos fiscales estructurales entre años, y negativo si el cambio en el gasto fiscal es menor 
que el cambio de los ingresos fiscales estructurales.



48 Inversión pública y desigualdad en América Latina

también evalúan el gasto de capital por niveles de gobierno para el 
periodo 2013-2017, y encuentran que para los gobiernos subnaciona-
les ha sido principalmente procíclico, mientras que para el Gobierno 
nacional hay mayor evidencia de gasto de capital contracíclico.

Para analizar la evolución de la inversión pública por funciones, se 
sigue la reclasificación para el Perú según la Clasificación de Funciones 
de Gobierno de las Naciones Unidas (sistema Cofog por sus siglas en 
inglés).17 Destaca que, en casi todas las divisiones funcionales de la in-
versión pública, en el 2007 se inicia un gran crecimiento que se estanca 
a partir del 2014. La función con más inversión pública es la de Asuntos 
Económicos, que agrupa las funciones de Trabajo, Comercio, Turismo, 
Agropecuaria, Pesca, Energía, Minería, Industria, y Transporte y Co-
municaciones. Como se observa en el gráfico 8, la serie sigue un patrón 
similar que la inversión pública total (ver gráfico 7), dado que la suma 
de dichos sectores representa del 42% al 65% de todas las inversiones 
comprendidas entre los años 2001 y 2019. De la misma forma, se ob-
serva el despegue de la inversión a partir del 2007 y el estancamiento 
relativo a partir del 2014.

En las funciones de Servicios Públicos Generales, Orden Público 
y Seguridad, Defensa, y Actividades Recreativas, Cultura y Religión 
se observa el mismo proceso de despegue de las inversiones públicas 
a partir del 2007, donde destaca inicialmente Servicios Públicos Ge-
nerales –Legislativa, Relaciones Exteriores, Planeamiento, Gestión y 
Reserva de Contingencia y Deuda Pública–, pero luego es superado 
por Defensa durante un corto período. El fuerte crecimiento de la 

17 La Base de Datos del Gasto en Inversión Pública de América Latina (BDD-GIPAL) pro-
pone un ordenamiento que distingue entre tipos de inversiones. Se reporta el gasto según 
el Cofog. Esta clasificación permite ordenar las cuentas según la función para la que son 
usadas. Dado que esta base está conformada por 16 países, durante el proceso de cons-
trucción se tuvieron que homogeneizar las categorías de los países que no utilizaban esa 
clasificación.
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inversión pública en Defensa en el 2015 se explica por un inusual y 
puntual aumento en compra de armamento durante el Gobierno del 
presidente Humala, con el objetivo de “recuperar capacidades operati-
vas perdidas”.18 Al final de la serie destaca el crecimiento de Orden Pú-
blico y Seguridad –incluye Justicia–, y Actividades Recreativas, Cultu-
ra y Religión –en el caso peruano, se limita a Cultura y Deporte–. La 
segunda serie se inicia en el 2008 debido a la creación del Ministerio 
de Cultura ese año, al que se le asigna una función específica en el 
SIAF. Se observa un importante crecimiento de la inversión pública 
en Cultura para el 2018, asociado a una iniciativa para incrementar el 

El caso del Perú

Gráfico 8
Inversión pública* en asuntos económicos

 

* Inversión pública como adquisición de activos no financieros.
Fuente: SIAF.
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18 Infodefensa.com (12/01/2016). Perú priorizó en 2015 la recuperación de “capacidades” a la 
compra de armamento. https://www.infodefensa.com/latam/2016/01/12/noticia-ministro-
defensa-balance-gestion.html



50 Inversión pública y desigualdad en América Latina

presupuesto del sector al 1% del presupuesto nacional.19 Estos sectores 
se ven menos influenciados en la configuración descentralizada del 
sistema de inversión pública debido a que son sectores en los que los 
gobiernos regionales y locales no tienen atribuciones –como en De-
fensa, Orden Público y Seguridad– o el monto relativo de inversión es 
bastante menor que el de otras funciones.

Gráfico 9
Inversión pública* en Servicios Públicos Generales,

Orden Público y Seguridad, Defensa,
y Actividades Recreativas, Cultura y Religión

* Inversión pública como adquisición de activos no financieros.
Fuente: SIAF.

Entre las divisiones funcionales más resaltantes destaca Medio 
Ambiente. El crecimiento inicial de dicha función se explica porque el 
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19 García, Óscar (09/10/2017). Informe PuntoEdu sobre la inversión en cultura en el Perú. 
https://puntoedu.pucp.edu.pe/noticias/informe-puntoedu-sobre-la-inversion-en-cultura-
en-el-peru/
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inicial, en el 2007 y 2008, de la función de Salud, pero que cae y se 
estanca a partir del 2009. Las dos únicas funciones en las que no au-
menta o apenas aumenta la inversión pública son Vivienda y Protec-
ción Social. En el primer caso, la inversión se concentra en habilitación 
urbana. En el segundo, el estancamiento de la inversión se debe a los 
cambios en las funciones de inversión asignadas a dicho rubro y a que 
la mayor proporción del gasto público se dirige al gasto corriente de 
programas como Juntos o Pensión 65, más que a la adquisición de 
capital físico.

Gráfico 10
Inversión pública* en Medio Ambiente-Saneamiento,

Vivienda, Salud, Educación y Protección Social

* Inversión pública como adquisición de activos no financieros.
Fuente: SIAF.

No obstante, la inversión pública por clasificación del gasto por 
nivel de gobierno permite entender cómo se gasta. En los gráficos 
11, 12 y 13 se observa la inversión pública ejecutada por función y 
el porcentaje que representa del total para el nivel de gobierno. El 
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Gobierno nacional tiene funciones exclusivas en materia de Defen-
sa, Justicia, Seguridad y Relaciones Exteriores, que se evidencian en 
que es la única instancia que reporta gastos en dichos sectores. En 
cambio, comparte gastos con los gobiernos regionales y locales –en 
diferente medida– en Transporte, Educación, Salud y Saneamiento. 
Destaca que, para los tres niveles de gobierno, la principal partida de 
inversión es Transporte. Sin embargo, los gobiernos regionales cuen-
tan con partidas igualmente importantes en Educación, Salud y el sec-
tor Agropecuario, mientras que los gobiernos locales, en Educación y 
Saneamiento. La superposición en la inversión pública por funciones 
es un indicativo de la delimitación de funciones entre los gobiernos de 
nivel nacional, regional y local.

Gráfico 11
Inversión nacional por sector en el Perú (2015-2019)

Clasificación MEF 

Fuente: SIAF.
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Gráfico 12
Inversión regional por sector en el Perú (2015-2019)

Clasificación MEF 

Fuente: SIAF.

Gráfico 13
Inversión local por sector en el Perú (2015-2019)

Clasificación MEF 

Fuente: SIAF.
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Las funciones de Transporte y Educación son importantes en los 
tres niveles de gobierno y no existe una clara diferencia como en Sa-
neamiento, asociado a los gobiernos locales. La función con el mayor 
monto de inversión pública es Transporte. Por la distribución de pro-
yectos entre los subprogramas de dicho sector (tabla 1) se observa que 
cada nivel de gobierno cuenta con una cantidad mayor de proyectos 
en diferentes subprogramas. El Gobierno nacional, por ejemplo, con-
centra su inversión en Transporte en vías nacionales y construcción, y 
rehabilitación y reparación de carreteras, mientras que los gobiernos 
regionales cuentan con más proyectos en vías departamentales y veci-
nales, y construcción y reparación de carreteras también. En cambio, 
la mayoría de los proyectos de los gobiernos locales son vías urbanas 
y vecinales.

Tabla 1
Proyectos de Transporte por subprogramas por nivel de gobierno 

(2015-2019)

Subprograma Nacional Regional Local

Caminos rurales 22,26% 7,38% 2,44%
Construcción y mejoramiento de carreteras 24,19% 21,94% 1,39%
Rehabilitación de carreteras 24,19% 0,21% 0,18%
Vías departamentales 2,58% 20,68% 0,09%
Vías nacionales 15,16% 0,21% 0,07%
Vías urbanas 0,65% 18,57% 67,50%
Vías vecinales 6,77% 27,22% 24,67%
Otros 4,19% 3,80% 3,65%
Total general 100% 100% 100%

Fuente: Banco de proyectos de Invierte.pe.
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La otra función que es compartida por los tres niveles de gobier-
no en un nivel de inversión parecido es Educación. En este caso, se 
observa claramente que los proyectos con inversión ejecutada se con-
centran en forma diferente entre el Gobierno nacional y los gobiernos 
regionales y locales (tabla 2). La mayoría de los proyectos de inversión 
son de educación superior, mientras que en el nivel regional y local la 
inversión pública se concentra en el colegio, con una mayor prepon-
derancia de la educación inicial en el nivel regional, y de primaria y 
secundaria en el nivel local. Estas diferencias en los tipos de proyectos 
preponderantes en los niveles de gobierno son indicativas de que cada 
uno realiza diferentes tipos de inversiones para las mismas funciones. 

Tabla 2
Porcentaje de proyectos con ejecución por subprogramas

por nivel de gobierno (2015-2019)

Subprograma Nacional Regional Local

Educación inicial 11,98% 45,13% 22,52%
Educación primaria 1,66% 21,78% 45,40%
Educación secundaria 1,16% 24,59% 30,37%
Educación superior no universitaria 1,83% 5,61% 0,05%
Educación superior universitaria 80,53% 0,00% 0,00%
Otros 2,83% 2,89% 1,66%
Total general 100% 100% 100%

Fuente: Banco de proyectos de Invierte.pe.

 

3.2.1. Evolución de la desigualdad

La evolución de la inversión pública está marcada, desde inicios de la 
década del 2000, por los cambios de gestión pública y normativos, así 

El caso del Perú
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como por los impactos económicos. La descentralización supuso un 
gran cambio en cómo se reparten las responsabilidades de gobierno, 
pues estas pasaron de estar concentradas exclusivamente en el Go-
bierno nacional a, paulatinamente, ser adjudicadas –sobre todo las 
responsabilidades de gasto e inversión, entre otras– a los gobiernos 
regionales y locales. Asimismo, a inicios de la década del 2000 se ins-
tauró el SNIP con la finalidad de promover y ordenar el sistema de 
inversiones, y evitar que los proyectos fueran ineficientes e innecesa-
rios. En ese contexto se produjo el aumento de la inversión pública 
nacional. Para inicios de la década del 2010, la inversión pública local 
ya se encontraba al mismo nivel que la inversión del Gobierno central. 

En el Perú, el auge económico sostenido ha tenido un impacto 
significativo sobre la desigualdad, que, medida por el coeficiente de 
Gini, ha caído sostenidamente desde el inicio de la década del 2000. 
De acuerdo con Yamada et al. (2012), el 75% de la caída del índice 
de Gini está asociado al incremento de los ingresos de los percentiles 
20 al 50, vinculado a la mano de obra semicalificada; el otro 25% está 
asociado al impacto de programas de reducción de la pobreza, como 
Juntos. Según los canales de transmisión de la inversión pública sobre 
la desigualdad de ingresos establecidos en el marco conceptual, el in-
cremento de los ingresos de los percentiles inferiores puede deberse a 
la acumulación de capital físico público que complementa al capital 
físico privado, como también a la acumulación de capital humano. 

En líneas generales, se puede establecer un paralelismo entre la 
evolución de la desigualdad y la evolución de la inversión pública du-
rante el periodo de análisis. La inversión pública despegó a partir del 
2006, cuando las condiciones económicas, los términos de intercam-
bio y los cambios en el sistema de inversiones propulsaron el creci-
miento tanto económico como del monto de inversiones ejecutadas. 
Previamente al 2007 no se observa crecimiento en la inversión pública. 
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De la misma forma, entre el 2001 y el 2007, el nivel de desigualdad 
por coeficiente de Gini a nivel nacional se encuentra alrededor de 0,5. 
Es recién a partir del 2008 que, por una parte, el coeficiente empieza 
a bajar sostenidamente –como se observa en el gráfico 14– y, por otra, 
la inversión pública en asuntos económicos, educación y saneamiento 
–sectores que pueden afectar la acumulación de capital físico y capital 
humano– empieza a crecer en forma significativa. En cambio, la tasa 
de pobreza en el Perú presenta una evolución diferente de la tasa de 
desigualdad. Mientras que la desigualdad empezó a bajar recién en el 
2007, la pobreza se redujo sostenidamente desde el 2004, cuando se 
encontraba en 58,7% de la población, hasta el 2016, en que la tasa se 
estancó sobre el 20%.

El caso del Perú

Gráfico 14
Evolución de la desigualdad de ingresos

Perú, 2001-2019
 

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.
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3.2.2. Evolución de la inversión pública y la desigualdad a nivel  
 regional

Asimismo, la inversión pública –y su relación con la desigualdad– 
dependen, en gran medida, de qué nivel de gobierno ejecute la inver-
sión. La inversión subnacional depende de las funciones que tenga 
cada gobierno y esto lleva a que cada nivel gaste proporciones diferen-
tes de inversión pública según categoría. Además, el nivel de inversión 
pública entre gobiernos subnacionales varía según la disponibilidad 
de canon. 

A continuación, se presentan los gráficos de la evolución de la 
inversión pública y desigualdad por regiones. Para facilitar la compa-
ración entre regiones se presenta, primero, la tasa de inversión pública 

Gráfico 15
Evolución de la pobreza

Perú, 2004-2019
 

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.
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como porcentaje del PBI regional y, luego, la tasa promedio de creci-
miento de la inversión para los cuatro quinquenios que comprende-
rán el análisis estadístico más adelante. Esto debido a que diferentes 
regiones tienen diferentes niveles de población y de inversión. La tasa 
promedio de crecimiento del quinquenio permite observar el creci-
miento de la inversión y relacionarla con un coeficiente de Gini para 
el periodo correspondiente.

En el gráfico 3 se muestra que la inversión pública representa 
alrededor del 5% del PBI peruano. En apariencia, este porcentaje no 
sería lo suficientemente significativo como para lograr un impacto 
sustancial sobre la desigualdad a nivel nacional. No obstante, en varias 
regiones este porcentaje puede ser mayor y llegar hasta el 30% en ca-
sos particulares –como Apurímac, Madre de Dios y Amazonas–, por 
lo que, en el nivel regional, en algunos casos la evolución de la inver-
sión pública puede lograr, independientemente del nivel de gobierno 
que la ejecute, un impacto importante sobre la desigualdad.

En los gráficos 17a y 17b se observa el incremento promedio de 
la inversión pública para los cuatro quinquenios de análisis. Los niveles 
de incremento de la inversión más significativos se encuentran en las 
regiones de Lima, Áncash y Cusco, con aumentos de más de 1000 mi-
llones de soles del 2006 al 2010. En general, los principales incremen-
tos de la inversión pública para todas las regiones se producen entre 
esos años, mientras durante el quinquenio del 2016 al 2019 se obser-
van los menores aumentos, y hasta disminuciones de la inversión pú-
blica en regiones como Huancavelica, Lima, Cajamarca y La Libertad. 

En los gráficos 18a y 18b se observa la evolución del coeficiente 
de Gini. En la mayoría de las regiones los niveles de desigualdad se 
redujeron, con excepción de Ayacucho, Cajamarca y Loreto. No obs-
tante, todas las regiones reducen sus tasas de pobreza durante las dos 
décadas (véase el anexo Perú 1, gráficos A-1 y A-2). Destaca, a su vez, 

El caso del Perú
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que, entre los años 2005 y 2010, varias regiones no reducen o incre-
mentan su nivel de desigualdad –Amazonas, Ayacucho, Cajamarca, 
Huánuco, Moquegua, Loreto, San Martín–, pero a partir del 2015 la 
tendencia es que la desigualdad empieza a reducirse.

Además, las regiones con mayor crecimiento de inversión pública 
no muestran reducciones extraordinarias de la desigualdad, con ex-
cepción de Ica. La tendencia general de que la desigualdad se reduce 
a la vez que la inversión pública crece se mantiene tanto en el nivel 
regional como en el nacional, pero con casos particulares en los que 
no se cumple, como San Martín o Huánuco. Las diferencias pueden 
deberse a los niveles de gobierno que ejecutan la inversión, los cuales 
concentran diferentes tipos de proyectos según la función en la que se 
invierta, como se ha visto en el caso de Transporte o Educación. Por 
ejemplo, en las regiones con mayor tasa de crecimiento de la inversión, 
dicho crecimiento se concentra en la inversión del gobierno regional, 

Gráfico 17b
Aumento de la inversión pública por regiones

 

Periodos: 1: 2000-2005, 2: 2006-2010, 3: 2011-2015, 4: 2016-2019.

A
um

en
to

 d
e 

la
 in

ve
rs

ió
n 

pú
bl

ic
a

en
tre

 e
l i

ni
ci

o 
y 

fin
al

 d
el

 p
er

io
do

,
en

 c
ie

nt
os

 d
e 

m
ill

on
es

 d
e 

so
le

s 20
10

0
-10
-20

20
10

0
-10
-20

Áncash

Cusco

Arequipa

Lima

1 2 3 4

Periodos

1 2 3 4

Total Nacional Regional Local



63El caso del Perú
G

rá
fic

o 
18

a
Ev

ol
uc

ió
n 

de
l c

oe
fic

ie
nt

e 
de

 G
in

i p
or

 r
eg

io
ne

s

A
ño

s

C
oe

fic
ie

nt
e 

de
 G

in
i

In
te

rv
al

o 
in

fe
rio

r
In

te
rv

al
o 

su
pe

rio
r

20
05

20
10

20
15

20
20

20
05

20
10

20
15

20
20

20
05

20
10

20
15

20
20

20
05

20
10

20
15

20
20

6 5 4 3 2

A
m

az
on

as
Á

nc
as

h
A

pu
rím

ac
A

re
qu

ip
a

6 5 4 3 2

Ay
ac

uc
ho

C
aj

am
ar

ca
C

us
co

H
ua

nc
av

el
ic

a

6 5 4 3 2

H
uá

nu
co

Ic
a

Ju
ní

n
La

 L
ib

er
ta

d



64 Inversión pública y desigualdad en América Latina
G

rá
fic

o 
18

b
Ev

ol
uc

ió
n 

de
l c

oe
fic

ie
nt

e 
de

 G
in

i a
l fi

na
l d

el
 p

er
io

do
 p

or
 r

eg
io

ne
s

A
ño

s

C
oe

fic
ie

nt
e 

de
 G

in
i

In
te

rv
al

o 
in

fe
rio

r
In

te
rv

al
o 

su
pe

rio
r

20
05

20
10

20
15

20
20

20
05

20
10

20
15

20
20

20
05

20
10

20
15

20
20

20
05

20
10

20
15

20
20

6 5 4 3 2

La
m

ba
ye

qu
e

Li
m

a
Lo

re
to

M
ad

re
 d

e 
D

io
s

6 5 4 3 2

M
oq

ue
gu

a
Pa

sc
o

Pi
ur

a
Pu

no

6 5 4 3 2

Sa
n 

M
ar

tín
Ta

cn
a

Tu
m

be
s

U
ca

ya
li



65

cuyos tipos de proyectos son diferentes que los del Gobierno nacional, 
mientras que en otras regiones –como Cajamarca, Ayacucho, La Li-
bertad o Huánuco– la inversión local es la que crece a mayores tasas, 
o se observa mayor tasa de crecimiento de la inversión nacional –en 
Cerro de Pasco o Tacna–. 

En general, la evolución de la inversión pública en el Perú desde 
el año 2000 está marcada por dos etapas. Entre el 2000 y el 2006, 
la inversión pública se mantuvo estancada; recién a partir del 2007 
crece exponencialmente hasta el 2014, en que empieza a moderar su 
crecimiento. El estancamiento de la inversión pública es acompañado 
por el estancamiento de la desigualdad de ingresos, que para el mismo 
periodo se mantiene estable. A partir del 2008, el coeficiente de Gini 
empieza a bajar de 0,5 a 0,42 en el 2019. La disponibilidad de data 
no permite identificar la evolución de la inversión local desde el 2000, 
pero a partir del 2007 –año en el que se cuenta con información– esta 
ha aumentado hasta equipararse con la inversión pública nacional.

3.2.3. Resumen y evidencia en el Perú

Desde inicios del nuevo milenio, la inversión pública en el Perú está 
marcada por el proceso de descentralización del Estado y ha evolu-
cionado en tanto los gobiernos subnacionales –regionales y munici-
palidades– han recibido mayores atribuciones para gobernar y gastar. 
De esta forma, cada gobierno formula, aprueba y ejecuta la inversión 
siguiendo las reglas y procedimientos que se establecen en el sistema 
nacional de inversión pública, dirigido por el MEF. Todo tipo de in-
versión pública, sin importar la fuente de financiamiento, pasa por las 
reglas y procedimientos del sistema. Lo que determina, finalmente, 
qué inversión se ejecuta es la asignación de presupuesto desde la Ley 
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de Presupuesto Nacional, elaborada por el MEF y de acuerdo con las 
reglas del sistema nacional de inversión pública.

Las reglas del sistema de inversión pública influyen de mane-
ra importante en cómo y a qué se asignan los recursos de inversión, 
lo que incide sobre la desigualdad. Al inicio de la década del 2000, 
el sistema SNIP buscaba que los proyectos de inversión demostraran 
rentabilidad social. Ese objetivo fue cambiado por el nuevo sistema 
Invierte.pe, que busca que los proyectos de inversión conlleven al cie-
rre de brechas en la población, objetivo directamente asociado a la re-
ducción de la desigualdad. De esta forma, se explicita como política la 
relación teórica entre la inversión pública y la desigualdad, en la cual 
la inversión ofrece a los hogares de menores ingresos una oportunidad 
para la formación de capital físico y capital humano, y, en consecuen-
cia, reduce la desigualdad.

Respecto a la evolución de la inversión pública, se evidencia que 
cada nivel de gobierno tiene una participación proporcional diferen-
te en ciertos sectores. El mayor ejecutor de inversión pública es el 
Gobierno central, y esta se concentra en Transporte. Le siguen los 
gobiernos locales, con una ejecución concentrada en Saneamiento y 
Educación. Finalmente, los que menos invierten como volumen total 
son los gobiernos regionales, que se concentran en los sectores Salud 
y Agropecuario.

Los cambios normativos y el crecimiento económico significaron 
un importante impulso para la inversión pública. No obstante, dos 
factores –el carácter contracíclico entre la inversión pública nacional 
y local, y la falta de un patrón claro de relación entre la inversión pú-
blica regional y la desigualdad de ingresos dentro de cada región– pa-
recen determinar que, en el Perú, la relación entre la inversión pública 
y la desigualdad sea compleja y dependa del tipo de proyectos que se 
estén realizando en cada nivel de gobierno.
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En el Perú, existen pocas investigaciones que busquen medir el 
impacto de la inversión pública sobre la desigualdad de ingresos. Hasta 
el momento, la evidencia se ha concentrado en estudios vinculados 
a la pobreza. Por ejemplo, Fort y Paredes (2015) encuentran que la 
inversión pública rural como inversión en caminos, riego y telecomu-
nicaciones tiene impacto en la reducción de la pobreza mediante cam-
bios en productividad, ingreso agrícola y composición del empleo. Para 
identificar estos impactos, los autores usan tanto un modelo de ecua-
ciones estructurales simultáneas como un modelo panel. Justamente 
es el primero el que permite abordar la limitación de la doble causali-
dad, ya que posibilita tomar variables de interés endógenas. Del mismo 
modo, Escobal y Ponce (2008) señalan el impacto de la rehabilitación 
de la infraestructura rural sobre la reducción de la pobreza y el mejo-
ramiento de ingresos de la población rural en el Perú. Los autores de 
esta investigación utilizan la metodología propensity score matching para 
comparar el bienestar de hogares que se beneficiaron con la rehabilita-
ción de los caminos, y encuentran un impacto positivo en la pobreza al 
incrementarse los ingresos de los trabajadores. Finalmente, Orco Díaz 
(2020) halla que la inversión en sectores o funciones –como Agrope-
cuario, Comunicaciones, Ambiente, Saneamiento, Vivienda, Salud y 
Educación, asociados a incrementos en la productividad agrícola– tie-
ne efectos de reducción de la pobreza. El investigador también identifi-
ca sectores o funciones que no tienen incidencia sobre la reducción de 
la pobreza, como Pesca, Energía, Transporte y Cultura. Para la identifi-
cación de estos efectos, usó un modelo de panel con datos acerca de la 
ejecución del gasto público en inversiones y la pobreza departamental. 
Estos últimos dos estudios no abordan la doble causalidad que puede 
existir entre la inversión pública y la pobreza. 

La literatura empírica es diversa, pero en su mayoría evidencia 
una relación progresiva de la inversión pública sobre la desigualdad 
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de ingresos. Asimismo, este impacto redistributivo depende de ele-
mentos como la calidad y la eficiencia de la inversión pública, que 
son determinados por el sector donde se realice la inversión pública. 
Muchos estudios realizan comparaciones entre distintos tipos de gasto 
y encuentran que las inversiones en Educación y Salud son las que 
ejemplifican mejor esta relación progresiva. Es sumamente relevante 
tomar estos factores en consideración en el análisis empírico de este 
estudio. Por otro lado, la distribución del ingreso suele ser medida 
principalmente como el coeficiente de Gini, pero en algunas ocasiones 
se toman otros indicadores, como la proporción del ingreso nacional 
por quintil, el índice de Atkinson o el índice de Theil. Existen también 
diversas formas de cuantificar la inversión pública, tales como índi-
ces sintéticos, acceso a servicios básicos y series de gasto público. Es-
tas medidas han obtenido resultados consistentes acerca de un efecto 
progresivo sobre la desigualdad de ingresos. Particularmente, muchos 
estudios utilizan las series de gasto de la inversión pública; entre estos 
destacan los que toman estas series como tasas de crecimiento y pri-
meras diferencias. Esto permite ajustar por estacionalidades comunes 
en estas variables. 

Hasta el momento, la mayor parte de la investigación se con-
centra en estudios cross-country o en países desarrollados. En América 
Latina, los estudios son muy escasos y, particularmente en el Perú, 
se han focalizado en la pobreza y la inversión pública. Estos estudios 
han identificado, igualmente, una relación progresiva. El único es-
tudio que se realizó sobre desigualdad e inversión pública encontró 
una relación progresiva, pero utilizó una metodología de simulaciones 
que no permite identificar impacto. La evidencia muestra una serie de 
abordajes metodológicos, pero aquellos que identifican una relación 
causal son, justamente, los que utilizan panel de datos o estrategias 
como variables instrumentales. Métodos como la descomposición de 
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la desigualdad permiten encontrar factores asociados a su reducción 
y los modelos de equilibrio general simulan un efecto a partir de mo-
delos teóricos, por lo que no identifican un impacto causal. Las me-
todologías de panel de datos estudian el cambio en el tiempo, y son 
más rigurosas y utilizan rezagos de las variables de control –entre otras 
estrategias– para hacer frente a problemas de endogeneidad. 

Todo lo descrito muestra que en la investigación existe un espa-
cio para realizar estudios que busquen identificar la relación causal 
entre la inversión pública y la distribución de ingresos en el Perú, 
contribuyendo a su análisis en la región.

3.3. Datos y particularidades metodológicas

Para producir los datos de este estudio fue necesario integrar cinco 
fuentes de información. La tabla 3 resume estas fuentes, su periodi-
cidad y las variables especificas con las que contribuyen al estudio. 
Como los datos están disponibles a partir del 2000, la metodología se 
adapta al análisis de quinquenios.

Tabla 3
Datos e información proporcionales

Datos Tipo Cobertura Variables Disponibilidad  
    temporal

SIAF-MEF Censo Todas las Variable de interés: Inversión pública 1999-2020
  regiones nacional, regional y local, así como
  políticas por sector.
Enaho Encuesta Todas las Variables dependientes: Coeficiente 2001-2019
  regiones de Gini regional, y la ratio del
  políticas ingreso promedio del decil/quintil
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Datos Tipo Cobertura Variables Disponibilidad  
    temporal

   más pobre y el ingreso promedio
   del decil/quintil más rico
   Variables de control: Proporción de
   personas mayores de edad con
   educación universitaria, proporción
   de hogares con acceso a electricidad
   o desagüe, proporción de personas
   de 15 a 65 años. 

Infogob Censo Todos los Variables de control: Número de 1939-2020
  procesos partidos que conforman el Consejo
  electorales Regional.

La primera fuente utilizada es el SIAF del MEF. La plataforma 
brinda información desde 1999 hasta el 2020; sin embargo, para nues-
tras estimaciones empíricas fue utilizada desde el 2006 hasta el 2019. 
Permite caracterizar la inversión en el nivel de unidades subnacionales, 
en este caso, las regiones políticas. También brinda detalles acerca del 
sector al que se destina la inversión y el nivel de la unidad ejecutora de 
la inversión –nacional, regional y local–. Cabe resaltar que la inversión 
local solo figura desde el año 2008, por lo que está presente de manera 
completa únicamente en dos quinquenios del estudio. Esta fuente es 
el insumo principal de la BDD-Gipal, que permite comparar cifras 
fiscales entre países. La definición de inversión pública utilizada corres-
ponde, justamente, a la de esta base de datos. Esta sería el gasto público 
devengado que conforma la partida genérica de Adquisición de No 
Financieros del SIAF. El SIAF permite estimar las tasas de crecimiento 
de los primeros cuatro años de la inversión pública en el nivel regional 
para todos los quinquenios del estudio; estas son estimadas por unidad 
ejecutora y sectorial. La clasificación de la unidad ejecutora sigue la 
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misma caracterización de la plataforma, mientras que la inversión sec-
torial fue delimitada según la clasificación Cofog, similar a la base de 
datos Gipal. 

La siguiente fuente de información clave para el estudio fue la 
Enaho del Perú. Se basa en una muestra representativa del total de 
hogares a nivel nacional. Esta encuesta es representativa en el nivel 
regional, por lo que permite caracterizar fácilmente las unidades sub-
nacionales del estudio. De esta fuente de información se estimaron 
los coeficientes de Gini y la ratio del ingreso promedio entre deciles y 
quintiles, específicamente del módulo sumario de la Enaho. Por otro 
lado, las variables de control fueron estimadas a partir de los módulos 
100, 200 y 300, que caracterizan los hogares y las características de sus 
miembros. Asimismo, se estimaron las variables de control educativas, 
demográficas y del nivel de stock de capital físico en la unidad subna-
cional. Se obtuvo la proporción de hogares con acceso a electricidad y 
desagüe,20 la proporción de personas mayores de edad con educación 
universitaria, la densidad poblacional y la proporción de personas de 
15 a 65 años. 

La tercera fuente de datos fue Infogob, que aporta las variables 
políticas. Esta es una plataforma pública peruana del JNE que recopila 
información política a partir de diversos procesos electorales. Estos 
datos son reunidos a partir de la sistematización y monitoreo de la 
Oficina Central de Operaciones del Proceso Electoral (COPE) del 
JNE, que recoge más de 150 procesos electorales generales, regionales 
y municipales desde 1939. Infogob permite identificar candidatos 
y su historial partidario, autoridades electas y participación electoral 
para todas las regiones a nivel nacional. Para el estudio se utilizaron 

20 No se encontraron diferencias importantes entre acceder a electricidad o desagüe como ac-
ceso a capital físico; se optó por el acceso a electricidad para no sobreespecificar el modelo.
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los procesos electorales correspondientes a las elecciones regionales 
y municipales 2006, 2011 y 2015 para el primer, segundo y tercer 
quinquenio, respectivamente. Estas elecciones son particularmente 
importantes porque están muy cerca de las unidades subnacionales, 
al escogerse autoridades regionales. Asimismo, aportan variabilidad 
entre regiones, ya que los resultados electorales son diferenciados. Esta 
fuente contribuye con la variable de número de partidos presentes en 
el Consejo Regional, que captura el dinamismo político.

En la tabla 4 se muestra la estadística descriptiva de las variables 
incluidas en el estudio. Al tratarse de un panel de datos, se presenta la 
variación entre –entre individuos en un mismo periodo–, intra –en-
tre periodos de un mismo individuo– y general. Las estadísticas por 
quinquenio se encuentran en el anexo Perú 2, tablas A-2, A-3 y A-4. 

Tabla 4
Estadística descriptiva

  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo 
       estándar

Diferencia del promedio de General 72 2,60 4,07 -14,35 19,98
inversión pública total del
3.er y 4.o año con el Entre   1,78
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra   3,67
corrientes)    

Diferencia del promedio de General 72 0,41 2,95 -18,97 10,58
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre   0,60
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra   2,89
corrientes)
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo 
       estándar

Diferencia del promedio de General 72 0,42 1,13 -4,17 2,95
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   0,55
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra   0,99
corrientes)  

Diferencia del promedio de General 48 1,23 1,41 -0,31 6,51
inversión pública local del
3.er y 4.o año con el Entre   1,19
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra   0,77
corrientes)  

Proporción de personas General 72 4,53% 0,02 0,68% 10,45%
mayores de edad con al Entre   0,02
menos educación
universitaria completa Intra     0,01    

Proporción de personas de General 72 63,51% 0,04 52,61% 72,85%
15 a 65 años (inclusivo) Entre   0,03   
 Intra     0,02    

Densidad poblacional, General 72 0,04 0,06 0,00 0,31
miles de personas/kilómetro Entre   0,06 
cuadrado Intra     0,00    

Partidos resultantes en el General 72 4,00 1,49 2,00 9,00
Consejo Regional Entre   1,21   
 Intra     0,90    

Proporción de hogares con General 72 52,30% 0,190 15,44% 88,91%
acceso a desagüe Entre   0,182   
 Intra     0,064    

Proporción de hogares con General 72 83,39% 0,13 42,77% 99,40%
acceso a electricidad Entre   0,09   
 Intra     0.09
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El resultado del análisis de doble causalidad se muestra en el 
anexo Perú 2. Se observa que el coeficiente de Gini al inicio del quin-
quenio no tiene efecto significativo sobre la inversión pública total 
al final del quinquenio, lo que aporta evidencia de que la inversión 
pública tiene un efecto unidireccional sobre el coeficiente de Gini. 
Además, la especificación de la variable de inversión tiene la finalidad 
de aislar el efecto de la inversión pública sobre la desigualdad, dado 
que la desigualdad posterior, conceptualmente, no puede afectar a la 
inversión pública anterior en el tiempo.

3.4. Resultados

En esta sección se presentan los resultados según la metodología de la 
sección anterior. La tabla 5 muestra los resultados de las estimaciones 
para la inversión pública total.21 Se encuentra un efecto progresivo 
significativo del incremento de la inversión pública total en el nivel 
regional sobre el coeficiente de Gini y sobre la ratio de ingresos entre 
los quintiles más rico y más pobre. A pesar de hallar un efecto negati-
vo entre los niveles de inversión y desigualdad –es decir, la inversión 
parece ser progresiva–, el resultado indica que 100 millones de soles 
adicionales en inversión pública reducirían en apenas 0,002 el coefi-
ciente de Gini promedio regional. Por otro lado, la ratio ingreso del 
quintil más rico sobre el más pobre se reduciría en apenas 0,003. Esto 
sugiere un efecto progresivo, pero más bien reducido, de la inversión 
pública sobre las desigualdades intrarregionales.

21 Las estimaciones finales presentadas en esta sección no incluyen como variable de control 
el canon. Esto se sustenta en que, por un lado, esta variable no aporta información al mo-
delo –no es significativa y no altera los demás resultados–, y, por otro lado, consideramos 
que era mejor opción no restringir los grados de libertad de los modelos estimados.
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Tabla 5
Efecto de la inversión pública total sobre Gini y ratios de ingreso 

 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más rico quintil más rico
 el quinquenio sobre el más pobre sobre el más pobre
  al finalizar el al finalizar el  
  quinquenio quinquenio

Diferencia del promedio de -0,002** -0,004 -0,003*
inversión pública total del 3.er (0,001) (0,003) (0,002)
y 4.o año con el promedio del
1.er y 2.o

Proporción de personas mayores -0,675 -3,387** -3,055***
de edad con al menos educación (0,419) (1,354) (0,991)
universitaria completa

Densidad poblacional (miles de -0,949 -1,727 -2,038
personas/kilómetro cuadrado) (0,556) (2,328) (1,698)

Proporción de personas de 15 a 0,038 1,461*** 1,177***
65 años (inclusivo) (0,203) (0,518) (0,411)

Partidos resultantes en el -0,004 -0,013* -0,013*
Consejo Regional (0,003) (0,007) (0,006)

Proporción de hogares con -0,114* -0,485*** -0,449***
acceso a electricidad (0,057) (0,126) (0,107)

Constante 0,551*** -0,321 -0,172
 (0,093) (0,376) (0,289)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 72 72 72
R-cuadrado 0,666 0,328 0,377
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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Este primer hallazgo del efecto de la inversión pública sobre la 
desigualdad de ingresos podría esconder efectos diferenciados según 
los distintos niveles de gobierno que intervienen en la ejecución de 
la inversión pública o según la naturaleza de la inversión. Para de-
terminar el rol de estos diferentes rubros de la inversión pública, se-
guidamente analizamos los resultados para los diferentes niveles de 
gobierno. Luego veremos los efectos de diferentes rubros de inversión 
sectorial.

Al desagregar el análisis por niveles de gobierno –nacional, regio-
nal y local–, encontramos resultados diferentes sobre nuestras medi-
das de desigualdad, según el nivel de gobierno. Así, se encontró que el 
aumento de la inversión pública del nivel nacional está asociado con 
una reducción de la ratio de ingresos tanto entre los quintiles como 
entre los deciles poblacionales más rico y más pobre, respectivamente. 
El efecto con el coeficiente de Gini va en la misma dirección, pero 
es estadísticamente significativo solo al 14%. El coeficiente, sin em-
bargo, es incluso más pequeño que el de la inversión total. El efecto 
es mayor y estadísticamente significativo sobre las brechas entre los 
extremos de la distribución, pero igual bastante limitado en términos 
económicos. Finalmente, las variables de control muestran resultados 
similares a los de la anterior estimación, lo que aporta señales de ro-
bustez y consistencia en la especificación.

En el caso de la inversión regional, los resultados difieren de los de 
la inversión nacional: no se encuentra un impacto significativo sobre la 
desigualdad de ingresos tanto para el caso del coeficiente de Gini como 
para las ratios de ingresos en los extremos de la distribución. Así, la in-
versión ejecutada desde el nivel regional no muestra contribución a la 
reducción de ninguna de nuestras medidas de desigualdad de ingresos 
y, de hecho, en el caso de las ratios tiene el signo opuesto, aunque el 
efecto no es significativo. 
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Tabla 6
Efecto de la inversión pública nacional sobre la desigualdad

 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más rico quintil más rico
 el quinquenio sobre el más pobre sobre el más pobre
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Diferencia entre el promedio de -0,001 -0,006*** -0,005***
inversión pública nacional del (0,001) (0,002) (0,001)
3.er y 4.o año con el promedio
del 1.er y 2.o año

Proporción de personas mayores -0,571 -3,484*** -3,081***
de edad con al menos educación (0,432) (1,220) (0,935)
universitaria completa

Densidad poblacional (miles de -0,242 -2,888* -2,585**
personas/kilómetro cuadrado) (0,529) (1,423) (1,136)

Proporción de personas de 15 a 0,099 1,673*** 1,360***
65 años (inclusivo) (0,212) (0,489) (0,395)

Partidos resultantes en el -0,002 -0,014* -0,013*
Consejo Regional (0,003) (0,008) (0,007)

Proporción de hogares con -0,121* -0,548*** -0,498***
acceso a electricidad (0,061) (0,126) (0,107)

Constante 0,478*** -0,368 -0,238
 (0,085) (0,303) (0,236)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 72 72 72
R-cuadrado 0,648 0,371 0,410
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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Tabla 7
Efecto de la inversión pública regional sobre la desigualdad

 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Diferencia del promedio de -0,002 0,005 0,003
inversión pública regional del (0,001) (0,004) (0,004)
3.er y 4.o año con el promedio
del 1.er y 2.o año

Proporción de personas mayores -0,594 -2,763* -2,564**
de edad con al menos educación (0,481) (1,577) (1,197)
universitaria completa

Densidad poblacional (miles de 0,229 1,224* 0,660
personas/kilómetro cuadrado) (0,247) (0,713) (0,565)

Proporción de personas de 15 a 0,075 1,560*** 1,266***
65 años (inclusivo) (0,212) (0,501) (0,406)

Partidos resultantes en el -0,002 -0,008 -0,008
Consejo Regional (0,002) (0,007) (0,006)

Proporción de hogares con -0,109* -0,477*** -0,440***
acceso a electricidad (0,059) (0,127) (0,107)

Constante 0,467*** -0,554* -0,380
 (0,088) (0,297) (0,238)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 72 72 72
R-cuadrado 0,646 0,317 0,352
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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Tabla 8
Efecto de la inversión pública local sobre la desigualdad

 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico 
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Diferencia del promedio de -0,006** -0,007 -0,007
inversión pública local del 3.er (0,002) (0,007) (0,005)
y 4.o año con el promedio del
1.er y 2.o año

Proporción de personas mayores -1,470** -5,763*** -4,313***
de edad con al menos educación (0,575) (1,855) (1,341)
universitaria completa

Densidad poblacional (miles de 2,141*** 6,937*** 5,209***
personas/kilómetro cuadrado) (0,649) (1,839) (1,296)

Proporción de personas de 15 a -0,271 1,248 0,566
65 años (inclusivo) (0,346) (1,210) (0,854)

Partidos resultantes en el -0,002 -0,004 -0,003
Consejo Regional (0,003) (0,009) (0,007)

Proporción de hogares con -0,101 -0,502* -0,309
acceso a electricidad (0,079) (0,275) (0,183)

Constante 0,653*** -0,343 -0,085
 (0,210) (0,870) (0,632)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 48 48 48
R-cuadrado 0,567 0,511 0,496
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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Finalmente, los resultados de la inversión local muestran un im-
pacto progresivo y significativo sobre la desigualdad de ingresos, re-
presentado en el coeficiente de Gini regional. Este hallazgo indica que 
el incremento promedio en 100 millones de soles de inversión pública 
local implicaría una disminución del coeficiente de Gini regional en 
0,007 puntos del Gini al final del quinquenio. Este impacto resulta 
superior al asociado con la inversión nacional. Los efectos sobre las 
ratios de ingreso no alcanzan niveles de significancia estándar. 

Como mencionamos antes, las diferencias entre los efectos de la 
inversión pública de los diferentes niveles de gobierno podrían estar 
asociadas al sector o sectores de inversión predominantes en cada uno 
de estos niveles. Para explorar esta idea, se corrieron regresiones que 
asocian inversión sectorial y desigualdad de ingresos. El único tipo de 
inversión que resultó significativo fue el destinado a “Protección del 
medio ambiente”, que incluye la inversión en saneamiento.22 Como 
se observa en la tabla 9, el aumento de la inversión pública en este 
sector está asociado a reducciones en las ratios de ingresos de deciles y 
quintiles en 0,03 y 0,023 respectivamente, aunque en el caso del Gini 
no se cuenta con significancia estadística. 

La inversión en Saneamiento contribuye a la reducción de en-
fermedades diarreicas y por esta vía puede elevar la productividad en 
los hogares más pobres, reduciendo tanto el número de días de traba-
jo perdidos debido a la enfermedad como los recursos que tendrían 
que emplearse en atender las enfermedades de miembros del hogar. 
El foco de la inversión en Saneamiento –en este caso, la focalización 
es sencilla, puesto que son los hogares más pobres los que carecen 
de infraestructura de saneamiento– compensaría las limitaciones en 

22 Se evalúa a partir de la clasificación Cofog del BID, en la que Medio Ambiente incluye Sa-
neamiento. Se probó con la categoría Cofog de Asuntos Económicos, Educación y Salud, 
sin ningún resultado significativo (tablas reportadas en el anexo Perú 2, tablas 5, 6 y 7).
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Tabla 9
Efecto de la inversión de protección de

Medio Ambiente/Saneamiento sobre la desigualdad

 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Diferencia del promedio de -0,002 -0,030*** -0,026***
inversión pública en Medio (0,007) (0,010) (0,008)
Ambiente/Saneamiento del 3.er

y 4.o año con el promedio del
1.er y 2.o año

Proporción de personas mayores -1,396** -4,697** -3,381***
de edad con al menos educación (0,611) (1,708) (1,131)
universitaria completa

Densidad poblacional (miles de 1,484** 7,436*** 5,483***
personas/kilómetro cuadrado) (0,593) (1,407) (0,903)

Proporción de personas de 15 a -0,117 0,395 -0,129
65 años (inclusivo) (0,414) (1,131) (0,773)

Partidos resultantes en el -0,001 -0,003 -0,002
Consejo Regional (0,003) (0,007) (0,005)

Proporción de hogares con -0,080 0,033 0,155
acceso a electricidad (0,152) (0,297) (0,162)

Constante 0,549** -0,345 -0,112
 (0,245) (0,768) (0,545)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 48 48 48
R-cuadrado 0,498 0,607 0,634
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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recursos y capacidades de gestión típicas del grueso de los gobiernos 
locales, haciendo que contribuya a la reducción de la desigualdad de 
ingresos. Además, la inversión pública –tanto del nivel nacional como 
del local– de los últimos quinquenios ha estado sobre todo enfocada 
en el cierre de brechas, lo que corresponde al área rural –donde se 
concentra también la población pobre y pobre extrema–.

3.4.1. Discusión

Los resultados presentados indican un efecto o relación muy débil 
entre inversión pública y desigualdad, aun cuando la dirección del 
efecto es la correcta, esto es, la inversión cumple el rol progresivo. Así, 
a partir de un panel de datos referido a la distribución de la inversión 
pública por regiones, encontramos que incrementos en la inversión 
pública están asociados a una reducción del coeficiente de Gini y de 
la ratio de ingresos del quintil más rico sobre el más pobre. Detrás 
de este efecto hallamos heterogeneidad según el nivel de gobierno 
responsable de ejecutar la inversión. Así, se observa que la inversión 
del Gobierno nacional (43% de la inversión total hacia el final del 
periodo de análisis) y de los gobiernos locales (41%) está asociada a 
reducción de la desigualdad, mientras que la inversión regional (16%) 
no muestra ningún efecto significativo. 

El resultado en el nivel agregado es desalentador, puesto que la 
inversión pública debería jugar un rol importante en redistribuir re-
cursos y asegurar una menor desigualdad de oportunidades, en espe-
cial dados los esfuerzos y cambios implementados en el sistema de 
inversión pública descritos en la sección de marco institucional. El 
hecho de que el efecto de la inversión pública en la reducción de la 
desigualdad sea débil sugiere la necesidad de examinar los procesos de 
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inversión pública desde que se programan hasta que se ejecutan. En 
esta dirección, se debe tomar en cuenta que, a pesar de que el nuevo 
sistema de inversión pública –Invierte.pe, implementado en el 2016– 
está orientado a priorizar la asignación de sus recursos al cierre de 
brechas, existen limitaciones para seguir lo que este tipo de prioriza-
ción implica. Así, el sistema, lejos de hacer un borrón y cuenta nueva, 
ha heredado un stock de proyectos de inversión en diferentes fases de 
desarrollo, algunos ya listos para ejecución y otros con el estudio de 
factibilidad o el expediente técnico –última parte del proceso de for-
mulación– ya aprobados. De acuerdo con lo manifestado por entrevis-
tados exfuncionarios encargados del sistema y expertos, la priorización 
práctica de estos proyectos ya avanzados en su etapa de formulación 
puede entrar en conflicto con el criterio de cierre de brechas que de-
bería gobernar la asignación. Así, la lógica de evaluación ex ante de 
las iniciativas de inversión ha sido relegada en favor de un foco en la 
agilidad de la ejecución.

El segundo elemento que puede distorsionar una asignación pro 
equidad de la inversión pública es la interferencia política. En efecto, 
es pública y conocida la labor de autoridades subnacionales y congre-
sistas para “agilizar” la aprobación de obras en sus lugares de origen. 
Testimonios de funcionarios públicos, exministros y técnicos asocia-
dos al proceso de inversión pública indican que la interferencia es una 
característica permanente del proceso político. Esta se puede aunar a 
la anterior característica mencionada de mayor foco en la ejecución 
para dar paso a iniciativas de escasa rentabilidad social.

Adicionalmente, los consabidos problemas de corrupción en los 
diferentes niveles de gobierno no pueden ser soslayados. Estos pueden 
afectar tanto la asignación de recursos –reorientándola hacia obras de 
baja rentabilidad social– como su eficiencia, al dirigir su ejecución 
hacia amigos de las autoridades de turno.
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Finalmente, el concepto de inversión ligado a la obra pública y no 
a provisión de un servicio al ciudadano resulta en una pobre sostenibi-
lidad de la inversión pública. Se tiende a subinvertir en mantenimien-
to y, por consiguiente, la vida útil del capital fijo añadido propende 
a acortarse. Asimismo, tampoco existe una buena complementación 
entre la inversión en la obra con la necesaria inversión para garantizar 
una provisión continuada de servicios a la población: escuelas sin el 
mobiliario requerido y centros de salud sin equipamiento ni sistemas 
de mantenimiento adecuados son ejemplos de este tipo de falencia.

En cuanto al desempeño heterogéneo de los diferentes niveles de 
gobierno, un primer factor que puede estar afectando su capacidad de 
realizar inversión pública que reduzca la desigualdad es la orientación 
sectorial de la inversión. La tabla 10 presenta la estructura sectorial 
de la inversión pública agregada y para cada nivel de gobierno. Como 
se puede observar allí, el rubro más importante –tanto en el agregado 
como para cada nivel de gobierno– es “Asuntos económicos”, rubro 
que, como se presentó en la sección 3, incluye un conjunto diverso de 
sectores: Trabajo, Comercio, Turismo, Agropecuario, Pesca, Energía, 
Minería, Industria, Transporte y Comunicaciones. No sorprende que 
la inversión en este rubro no muestre un efecto estadísticamente signi-
ficativo en la desigualdad, dada la diversidad de sectores que congrega. 
El segundo grupo de importancia en el nivel agregado y también para 
el nivel nacional es Educación, cuyos efectos no se puede esperar que 
sean observables en los plazos del presente análisis, en particular dado 
el énfasis en la construcción de escuelas carente del esfuerzo por ase-
gurar la provisión adecuada del servicio educativo. 

En los siguientes rubros, encontramos contrastes interesantes entre 
los diferentes niveles de gobierno. Así, en el nivel local destaca el Sanea-
miento como segundo rubro más importante en sus inversiones, para 
el que sí encontramos progresividad en su efecto en la desigualdad. En 
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Tabla 10
Inversión pública sectorial por nivel de gobierno

entre el 2015 y el 2019

Clasificación de inversión (Cofog) Total Nacional Regional Local

Servicios públicos generales 5,09% 4,01% 4,88% 6,37%
Defensa 3,60% 8,38% 0,18% 0,00%
Orden Público y Seguridad 4,39% 5,84% 2,54% 3,71%

Asuntos económicos    
Trabajo 0,07% 0,07% 0,04% 0,08%
Comercio 0,25% 0,06% 0,10% 0,55%
Turismo 0,38% 0,44% 0,42% 0,28%
Agropecuario 5,59% 3,75% 12,71% 4,22%
Pesca 0,26% 0,52% 0,10% 0,02%
Energía 0,71% 0,86% 0,49% 0,65%
Minería 0,02% 0,04% 0,01% 0,00%
Industria 0,11% 0,19% 0,05% 0,03%
Transporte 22,82% 27,38% 15,61% 20,83%
Comunicaciones 1,07% 2,27% 0,06% 0,07%

Medio Ambiente 1,26% 0,60% 1,35% 2,06%
Saneamiento 7,75% 2,52% 3,31% 16,60%
Vivienda y Servicios Comunitarios 2,39% 0,92% 1,22% 4,60%
Salud 6,25% 3,23% 21,49% 2,04%
Actividades Recreativas, Cultura y Religión 4,01% 3,91% 1,35% 5,43%
Educación 15,12% 13,46% 19,33% 14,87%
Protección Social 0,54% 0,18% 0,38% 1,00%

Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

contraste, este rubro tiene un peso menor en los otros dos niveles de 
gobierno, al punto que tres cuartas partes de la inversión pública en este 
rubro se concretan mediante el nivel de gobierno local. En la medida 
en que Saneamiento es el principal destino de estas inversiones, tiene 
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sentido su efecto progresivo sobre la desigualdad, puesto que son los 
hogares más pobres los que carecen de estos servicios. En el nivel re-
gional, Salud es el siguiente rubro en importancia. El hecho de que 
este rubro no muestre efectos progresivos está, probablemente, aso-
ciado a que gran parte de esta inversión no se dirige al nivel primario 
de atención –postas médicas o centros de salud–, sino a hospitales, 
típicamente localizados en centros urbanos, de limitado acceso para 
la población más pobre que vive en las áreas rurales. El sector Salud, 
además, adolece de importantes limitaciones de gestión –recursos hu-
manos, provisión de insumos, etcétera–, por lo que la inversión públi-
ca difícilmente se traduce en adecuada provisión de servicios. Además, 
las limitaciones de la data no permiten identificar posibles efectos de 
largo plazo que estén asociados a los sectores de Salud y Educación, 
con efectos visibles en plazos mayores que los cinco años del análisis. 
La identificación de efectos está acotada a quinquenios en el presente 
estudio. 

Puesto que la inversión en carreteras y otras vías de comunica-
ción constituye el grueso del rubro “Asuntos económicos” –sobre todo 
en el nivel nacional–, presumiblemente tiene un efecto progresivo. 
Sin embargo, parece también que diferentes tipos de caminos pueden 
tener efectos diversos. Particularmente carreteras o caminos nuevos, 
que conecten zonas antes aisladas, pueden lograr un impacto fuerte 
sobre los hogares más pobres. Como indicamos al presentar el marco 
conceptual, el aumento del capital físico (carreteras) conlleva un in-
cremento de la productividad de los factores de producción, así como 
una reducción de los costos de transacción y producción. La efectivi-
dad de las carreteras como medio para conectar a las comunidades con 
centros urbanos que constituyen mercados importantes, y así mejorar 
sus ingresos en forma sostenible –mediante el comercio, el turismo y 
otras actividades productivas–, es el canal para este tipo de efecto. La 
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reducción de los costos de acceso a mercados puede tener un efecto 
inmediato sobre los ingresos de productores rurales en relación con 
productores ya ubicados en las áreas urbanas más pobladas. Sin em-
bargo, se necesitaría trabajar con información bastante más detallada 
para identificar la calidad redistributiva de las obras de los diferentes 
niveles de gobierno. Así, por ejemplo, como se mostró en la sección 
3, buena parte de la inversión desde el nivel nacional en carreteras, 
22%,23 se concentra en caminos rurales; y un 7% adicional, en cami-
nos vecinales.

El segundo elemento está relacionado con la capacidad de ges-
tión para formular los proyectos de inversión y llevarlos a término, 
así como con la envergadura y los objetivos de los proyectos de inver-
sión. El Gobierno nacional puede formular proyectos que, debido a su 
escala y articulación territorial interregional, tengan mayores efectos 
sobre la reducción de la desigualdad que los proyectos formulados por 
gestiones subnacionales de menor capacidad técnica y menos alcance 
territorial. Aunque, en teoría, la atribución del Gobierno nacional de-
bería ser principalmente la de normar a nivel nacional sobre diferentes 
rubros para que, por la descentralización, los gobiernos subnacionales 
ejecuten, el Gobierno nacional representa actualmente 45% del gasto 
de inversión pública total. Este alcance sobre la inversión total puede 
determinar la incidencia de la inversión del Gobierno nacional sobre la 
desigualdad, frente a la falta de efecto en el nivel de inversión regional.

En esta línea, la hipótesis es que la diferencia se encuentre asocia-
da a la capacidad institucional de gestión del Gobierno nacional y los 
gobiernos subnacionales. Como discutimos en el marco conceptual 
(sección 1), los dos factores clave de la provisión de inversión pública 

23 Algunas de estas, como la denominada Interoceánica, asociadas a escándalos de corrupción 
y dudas acerca de su rentabilidad social.
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son la capacidad de gestión óptima del nivel de gobierno ejecutor y la 
focalización adecuada de las necesidades de la población (gráfico 2). 
Diversos estudios han señalado la escasa capacidad de los gobiernos 
subnacionales para ejecutar proyectos de inversión pública (Consejo 
Privado de Competitividad, 2020; Contraloría General de la Repú-
blica, 2016; World Bank Group, 2017). Así, el impacto redistributivo 
de la inversión regional está limitado por los insuficientes recursos 
y capacidades de gestión con los que cuenta este nivel de gobierno, 
por ejemplo, para realizar una adecuada focalización y movilizar la 
inversión hacia las necesidades de la ciudadanía. Asimismo, las limi-
taciones en la capacidad de gestión podrían demorar la culminación 
del proyecto, así como la calidad final de la obra pública. Por otro 
lado, el Gobierno nacional cuenta con mayor capacidad institucional 
para realizar la focalización y los estudios, así como para ejecutar los 
proyectos de inversión pública. Incluso, dado que un buen porcentaje 
de la inversión pública nacional forma parte de planes multisectoriales 
para el desarrollo, esta podría ir acompañada de otras intervenciones 
que potencien el impacto redistributivo de la inversión. 

Se debe notar también la posibilidad de un efecto de la magnitud 
de la inversión que no está siendo capturado por el modelo debido a 
que la cantidad de inversión pública regional es menor que la inver-
sión nacional y local. La falta de efecto puede deberse a que es posible 
que solo a partir de determinado umbral los montos empiecen a tener 
impacto sobre la equidad. Por otro lado, los gobiernos regionales no 
cuentan con el mismo nivel de atribuciones que el nacional y los loca-
les. Su principal función consiste en impulsar el desarrollo coordinado 
entre los gobiernos municipales de su territorio, y solo tienen ejercicio 
directo sobre el sistema de salud regional y las vías regionales.

Finalmente, las principales razones detrás del porqué la inver-
sión pública ejecutada por los gobiernos locales es progresiva –tiene 
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un impacto significativo sobre la desigualdad– se relacionan con lo 
explicado anteriormente con respecto al tipo de inversión que estos 
realizan, que es sobre todo en Saneamiento y Transportes (caminos 
rurales y vecinales), que se dirigen a los más pobres y a cerrar brechas. 
El efecto positivo de invertir en Saneamiento, inversión pro pobre de 
competencia casi exclusiva de los gobiernos locales, debe compensar 
la baja capacidad de gestión de proyectos y ejecución del presupuesto 
de los gobiernos municipales, que puede afectar la efectividad de la 
inversión pública para reducir la desigualdad.

Otro factor potencialmente importante es que, como se argu-
menta en mucha literatura, la inversión pública del gobierno local 
podría explicarse por la cercanía a la población. Esta hipótesis está 
basada en que los gobiernos subnacionales del Perú cuentan con me-
canismos de participación ciudadanía que llevan las demandas de la 
población ante las autoridades locales –como el Presupuesto Participa-
tivo–. Esta característica perfeccionaría la focalización de los proyectos 
de inversión pública, determinando que la inversión responda con 
mayor efectividad a las brechas de la población más vulnerable, lo que, 
finalmente, mejoraría la distribución de ingresos. Abbott y McNulty 
(2021) analizan el efecto del Presupuesto Participativo en patrones de 
gasto municipal y bienestar ciudadano. Los investigadores encuentran 
que el gasto se redistribuye hacia iniciativas pro pobre, lo cual, en el 
largo plazo, puede impactar positivamente en el bienestar de la po-
blación. La diferencia entre un distrito sin Presupuesto Participativo 
y uno con la mayor intensidad posible de participación en dicho pre-
supuesto representa un aumento de gasto de 36% en educación, 30% 
en saneamiento y 82% en salud. 
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3.5. Conclusiones del caso Perú

Los resultados de este informe demuestran que la inversión públi-
ca tiene un impacto progresivo sobre la desigualdad de ingresos. Sin 
embargo, el efecto es bastante reducido y heterogéneo por niveles de 
gobierno a cargo de la inversión. El efecto causal depende del nivel de 
gobierno que ejecute la inversión. La evidencia muestra que mayores 
niveles de inversión pública nacional y local tienen un impacto pro-
gresivo sobre la desigualdad, mientras que la inversión pública de los 
gobiernos regionales no genera impactos significativos en esta. 

A pesar de los esfuerzos recientes del país durante los últimos 
quinquenios –y en particular de los últimos años– por mejorar el sis-
tema de inversión pública, el impacto total es bastante reducido. Ello 
puede explicarse porque el sistema aún no consigue librarse de su ca-
rácter inercial, lo que entorpece la búsqueda de una orientación hacia 
al cierre de brechas. Otros factores importantes son la presión política 
ejercida principalmente por los congresistas –que sigue teniendo mu-
cha fuerza a pesar de los esfuerzos por poner candados al sistema– y 
la corrupción asociada a los grandes proyectos, que ha salido a la luz 
durante los últimos años. 

Entre los principales factores que pueden explicar las diferencias 
entre los niveles de gobierno se encuentra la naturaleza de los proyec-
tos de inversión pública que predominan en cada nivel, y que pueden 
determinar su potencial impacto redistributivo. Por ejemplo, el prin-
cipal rubro de inversión en los tres niveles de gobierno es Transporte, 
pero los proyectos son diferentes según quién los ejecute. La inversión 
en carreteras corresponde a una mejora en el capital físico, lo que 
debería incrementar la productividad de los factores de producción, y 
reducir los costos de producción y transacción. Una hipótesis es que 
las carreteras son un medio para conectar las comunidades con centros 
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urbanos que constituyen mercados importantes, y así estas pueden 
mejorar sus ingresos de forma sostenible mediante el comercio, el tu-
rismo y otras actividades productivas, lo que a su vez incrementa la 
acumulación de riqueza y reduce la desigualdad. Los gobiernos loca-
les, por su parte, invierten mucho en caminos rurales y vecinales que 
pueden tener impactos significativos en las poblaciones más pobres. 

Otro posible canal de impacto identificado es la mejora del capi-
tal humano mediante las inversiones en saneamiento. Esta es la única 
inversión sectorial que resulta significativa en las estimaciones. El go-
bierno local invierte fuertemente en proyectos de saneamiento, por lo 
que parte de su efecto redistributivo parece provenir de la naturaleza 
de la inversión que realiza. El incremento de la inversión en sanea-
miento mejora las condiciones para la acumulación de capital humano 
y, al evitar enfermedades que afecten el desarrollo de los niños y niñas 
–o la producción en el hogar–, crea oportunidades para mejorar la 
productividad del capital humano. La inversión en saneamiento aún 
resulta relevante en el Perú debido a que, en el 2017, la brecha de 
cobertura de alcantarillado urbano era de 10,6% y en el ámbito rural 
alcanzaba el 54,3%.24 La inversión en saneamiento aún tiene mucho 
espacio para incidir tanto en la calidad de vida de los hogares peruanos 
como en la desigualdad. El modelo no captura la heterogeneidad del 
presupuesto de inversión de los gobiernos locales, pero la evidencia su-
giere que la inversión local reduce la desigualdad en el nivel regional. 

Otro factor que puede explicar las diferencias según nivel de go-
bierno es la capacidad institucional. Así, los gobiernos subnacionales 
cuentan con menores capacidades de gestión y recursos respecto del 

24 Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento (s. f.). Diagnóstico de brechas de in-
fraestructura o acceso a servicios del sector Vivienda, Construcción y Saneamiento. https://cdn.
www.gob.pe/uploads/document/file/479753/DIAGNOSTICO_DE_INDICADORES_
DE_BRECHAS_SECTOR_VCS.pdf
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Gobierno nacional, lo que termina impactando en la calidad de los 
proyectos de inversión pública y, por ende, en su efecto redistributivo. 
Este es el caso de la inversión del gobierno regional, mientras que, en 
el caso de la inversión local, esta puede ser compensada por la natu-
raleza redistributiva de los proyectos de saneamiento, así como por la 
cercanía a la población y el uso del instrumento de Presupuesto Parti-
cipativo. El impacto redistributivo de la inversión del gobierno local 
también podría explicarse por la particular cercanía de este a la pobla-
ción. Pese a que la atomización de los proyectos supone dificultades de 
gestión para manejar una cartera amplia, estos tienen una incidencia 
muy local asociada a las necesidades específicas de la población, como 
el saneamiento. 

Las razones por las que la inversión pública regional no incide 
sobre la desigualdad parecen estar asociadas principalmente a que el 
grueso de sus atribuciones se concentra en Salud y Educación, sectores 
en los que el impacto redistributivo puede tardar mucho más que los 
cinco años que considera el modelo. Por otro lado, las inversiones en 
infraestructura educativa y de salud se concentran en áreas urbanas, y 
no están acompañadas de medidas que aseguren la provisión adecua-
da del servicio. Los gobiernos regionales, además, no tienen la mis-
ma capacidad de gestión y formulación de proyectos que el Gobierno 
nacional, y el nivel de gasto de inversión regional es insuficiente en 
comparación con el nacional y el local. 

En conclusión, si bien los resultados muestran algún impacto pro-
gresivo, ponen en evidencia que queda mucho por hacer para lograr que 
la inversión pública en el Perú esté efectivamente orientada al cierre de 
brechas y la reducción de la desigualdad. Ello a pesar de que se ha busca-
do reformar y mejorar el sistema de administración de la inversión pú-
blica, primero implementando el SNIP y luego buscando corregir erro-
res de ese sistema con Invierte.pe. Sin embargo, las mejoras en el sistema 
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no han sido suficientes para romper el carácter inercial de la aprobación 
de proyectos ni para poner candados suficientes a las presiones políticas 
y la corrupción. Los esfuerzos por descentralizar el país y asignar mayo-
res responsabilidades de gasto a los gobiernos subnacionales, buscando 
que las decisiones de inversión recaigan en autoridades más cercanas 
a la población, se han encontrado con problemas relacionados con la 
institucionalidad y las capacidades de los niveles regionales y locales. 

Más aún: la inversión pública tiene todavía un sesgo urbano 
–excepto en algunos sectores, como el de Saneamiento– y no se di-
rige a los lugares donde se encuentran las mayores brechas y necesi-
dades, además de que, en muchos casos, se enfoca en la construcción 
de obras que luego no son implementadas adecuadamente, y no logra 
proveer mejores servicios a la población. En este contexto, los obje-
tivos declarados por el sistema nacional de inversión pública podrían 
tener una influencia importante. El nuevo Invierte.pe se concentra en 
el cierre de brechas, mientras que el SNIP se concentraba en buscar la 
rentabilidad social del proyecto. La nueva orientación de Invierte.pe 
se enfoca directamente en la desigualdad, por lo que el sistema debería 
llevar a las diferentes entidades y niveles de gobierno a realizar inver-
siones más efectivas en esa dirección. No obstante, dado que Invierte.
pe fue creado a finales del 2016 e implementado progresivamente a 
partir de entonces, en reemplazo del SNIP, queda por ver los efectos 
en el largo plazo que tendrá este cambio en el sistema nacional de 
inversión pública. Sin embargo, los principales retos que enfrenta el 
sistema no han cambiado. La idoneidad de los proyectos dependerá 
de la capacidad de gestión de los gobiernos subnacionales, los cuales 
aún deben mejorar la capacidad de gestión de las inversiones. En ese 
sentido, el fortalecimiento de las capacidades y el acompañamiento 
técnico del Gobierno central, en especial a las municipalidades más 
pobres y pequeñas, es sumamente importante.





4. EL CASO DE COLOMBIA

4.1. Marco institucional de la inversión pública en Colombia

4.1.1. Descentralización y presupuesto público en Colombia

El sistema de inversiones públicas de Colombia está estrechamente 
relacionado con cómo se organiza el Estado colombiano y cómo se ha 
implementado la descentralización de la gestión pública. El proceso 
de descentralización estatal colombiano se inició en 1991, con la en-
trada en vigor de una nueva Constitución. Esta reorganizó el Estado, 
reduciendo la administración territorial a cuatro instancias: Gobierno 
central, departamentos, municipios y territorios indígenas.25 Asimis-
mo, la Constitución atribuyó a las entidades territoriales –gobiernos 
subnacionales– autonomía fiscal, política y de servicios. La mayor au-
tonomía fiscal surge por la consideración de que existía pereza fiscal en 
los municipios, y que había que impulsar la recaudación de recursos 
y reorganizar la estructura del gasto. La mayor autonomía política, así 
como la elección democrática de gobernadores departamentales y mu-
nicipales, surge de la consideración de que “[…] al acercar el Estado al 
ciudadano, se potenciaba significativamente la legitimidad de aquél” 
(Castro, 1998; referenciado en Gutiérrez, 2010), contribuyendo así a 

25 La organización anterior incluía intendencias y comisarías que regían zonas históricamente 
alejadas, de frontera y con poca población. Estas pasaron a ser departamentos.
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mejorar el manejo de la seguridad ciudadana y los conflictos sociales. 
La autonomía fiscal y política conllevaba a la autonomía de los servi-
cios, con la idea de agilizar la toma de decisiones y ejecución, reducir 
la corrupción y acercar a los ciudadanos dicha toma de decisiones.

La administración pública en Colombia es “municipalista”, en 
tanto la reforma del Estado buscó darle más poderes a dicho nivel. 
Los gobiernos municipales están facultados a ejecutar la inversión 
–por ejemplo, construcción de infraestructura– y realizar los pagos 
corrientes –por ejemplo, los sueldos– en sectores como educación, 
salud, agua potable y saneamiento básico, vías, transporte urbano y 
asistencia técnica agropecuaria, entre otros. Para los gobiernos depar-
tamentales se plantea el rol de planeación, coordinación y asistencia a 
los gobiernos locales. No obstante, la Constitución y las normas secto-
riales dejan abierta la posibilidad de que los departamentos participen 
en la promoción del desarrollo económico, social y de obras públicas 
de sus territorios, por lo que, en la práctica, los departamentos pueden 
ejercer cualquier función, siempre que esté asociada al desarrollo eco-
nómico. Por ejemplo, pueden participar en la prestación de servicios 
e inversión de nivel estatal en el sector Educación, prestar servicios e 
invertir en los niveles dos y tres de atención del sector Salud, o realizar 
inversiones en otros sectores de acuerdo con sus planes de desarrollo. 
Los departamentos también realizan funciones asignadas a las munici-
palidades mientras estas no demuestren la capacidad para ejercerlas. El 
rol del Gobierno nacional es de planeación, formulación de políticas 
generales, regulación, dirección, administración del régimen de perso-
nal (DNP, 2002, p. 40), pero, además, invierte en infraestructura de 
importancia o alcance nacional.

La principal ley que establece las competencias de las entidades es 
la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial de Colombia (LOOT), 
del 2011. No obstante, no existe una sola ley orgánica que ordene 
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en su totalidad las competencias de las entidades, como establece la 
Constitución (Bonet-Morón et al., 2014). La lista de competencias de 
las entidades territoriales es amplia. De manera general, en Educación 
y Salud, los departamentos brindan asistencia y ejercen control en los 
municipios que proveen los servicios, o los proveen en caso de que los 
municipios no puedan. En Transporte, los departamentos adminis-
tran las vías departamentales y pueden asumir vías nacionales, mien-
tras que los municipios administran vías urbanas (Ley 105, de 1993). 
En Saneamiento, los municipios son los encargados de la provisión de 
agua y desagüe (Sánchez Cubides, 2015). En Salud, los municipios 
tienen autoridad sobre los establecimientos de salud de nivel 1, pero, 
en términos generales, asumir la atención en diferentes aspectos del 
sector depende de la capacidad de los municipios. En Educación, qué 
nivel de gobierno provee qué servicio educativo también depende de 
la capacidad de negociación del municipio para asumir el servicio. 

Esquema general de competencias de las entidades territoriales

Fuentes: Ley 715 (2001), Ley 1176 (2007), Ley 1154 (2011) y Decreto 1040 (2012). 
Elaboración: Bonet-Morón et al. (2014, p. 46).

El caso de Colombia
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-

-
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Prestación de servicios a su
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Promoción de la
participación social.
Administración de los
recursos cedidos.
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La descentralización municipalista, para algunos excesiva (Giral-
do, 2003; Gutiérrez, 2010), trajo consigo problemas en la oferta de ser-
vicios públicos. Se daban casos en que cada municipio vecino contaba 
con un hospital, un matadero y un estadio aunque la distancia entre 
estos se cubriera en menos de 20 minutos y las poblaciones de cada 
distrito no justificaran el tamaño de las inversiones. Así, en los sectores 
Salud y Educación se ha revertido la tendencia municipalista en favor 
de una política supramunicipal, en la cual el departamento ejerce un 
mayor control sobre dichos sectores e invierte en infraestructura de 
importancia departamental. No obstante, “desmunicipalizar” ha sido 
un proceso difícil. Una respuesta para disminuir la fragmentación ad-
ministrativa son las Regiones Administrativas y de Planeación (RAP), 
que son asociaciones formadas por distintos departamentos colindan-
tes. Estas tienen “[…] el objeto de promover el desarrollo económico 
y social, la inversión y la competitividad regional” (Artículo 30, Ley 
1454, del 2011). Sus recursos de inversión dependen de las transferen-
cias de los departamentos participantes y del crédito público o de la 
cofinanciación del Presupuesto Nacional. En el 2019 se creó la figura 
de la Región Entidad Territorial (RET), que es un estadio superior 
administrativo de la RAP, con carácter de entidad territorial. Estas en-
tidades podrán crearse recién a partir del 2022. Otras entidades su-
pradepartamentales son las corporaciones autónomas regionales, máxi-
ma autoridad en los temas de medioambiente en una región; no están 
supeditadas a la administración nacional, departamental ni local, y su 
rango de intervención puede traspasar departamentos. Son financiadas 
con una asignación específica del impuesto predial (Giraldo, 2003).

Otro problema importante de la gestión municipal, también se-
ñalado por Giraldo (2003), es que hay un excesivo gasto de funcio-
namiento para que los municipios cuenten con las capacidades que 
les permitan ejercer sus atribuciones. Las normas de gestión asignan 
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responsabilidades y atribuciones a los municipios de manera homo-
génea, pero no toman en cuenta que hay algunos más preparados que 
otros, sea por ser de mayor tamaño, o por contar con más recursos o 
con personal mejor capacitado para la función pública. Los municipios 
pequeños deben asignar una mayor porción de su presupuesto a gas-
tos de funcionamiento para poder ejercer las mismas atribuciones que 
otros distritos de mayor tamaño. Además, en los distritos pequeños, la 
formación del personal no suele estar ligada a la gestión pública, por lo 
cual los empleados deben aprender durante el ejercicio de sus funcio-
nes (Duque, 2012). 

En Colombia, la Ley de Presupuesto Nacional solo involucra el 
presupuesto del Gobierno central y las transferencias que realiza este 
a los gobiernos territoriales.26 A partir de las transferencias que recibe, 
cada entidad territorial elabora su presupuesto en un proceso de pla-
neación presupuestal equivalente al del Gobierno nacional. Además, 
se elaboran paralelamente dos presupuestos: uno de funcionamiento 
o gasto corriente, y el otro de inversión; el primero está a cargo del 
Ministerio de Hacienda y Crédito Público (MHCP), y el segundo, del 
Departamento Nacional de Planeación (DNP). Este proceso presenta 
desventajas como las siguientes: (i) no existen mecanismos de infor-
mación consolidada, (ii) no se integra la producción del sector público 
entre funcionamiento e inversión, (iii) no se planifica adecuadamen-
te el componente de los gastos de funcionamiento generados por la 
ejecución de los proyectos de inversión, y (iv) se dificulta evaluar los 
resultados de una política o programa si la información de ejecución y 
la de desempeño no están integradas (Bernal et al., 2017).

Para los gobiernos territoriales, las asignaciones de gasto dependen, 
en gran medida, de cómo se financian. Los ingresos de las entidades 

26 La partida presupuestaria de la transferencia del SGP se encuentra en el Ministerio de 
Hacienda y Crédito Público.
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territoriales se dividen en transferencias del Gobierno nacional, recursos 
propios recaudados y regalías.

La principal fuente de ingresos para los gobiernos territoriales es 
el Sistema General de Participaciones (SGP), que representa aproxi-
madamente el 50% del presupuesto territorial y es especialmente im-
portante para las municipalidades pequeñas y con poca capacidad de 
generar recursos propios. Este sistema se basa en transferencias para 
financiar a las entidades territoriales en la provisión de servicios a su 
cargo –como educación, salud, agua, saneamiento y otros sectores de-
nominados de propósito general–, tanto para su funcionamiento como 
para inversión. El uso de estas transferencias está condicionado por 
ley a proporciones del gasto por rubros. El 58,5% del SGP va dirigi-
do a educación; el 24,5%, a salud; el 5,4%, a agua y saneamiento; y 
el 17%, a propósito general. Esto representa el 96% del SGP; el 4% 
restante va a asignaciones especiales. El DNP es el ente encargado de 
la distribución del SGP.

La segunda fuente de ingresos son los recursos recaudados pro-
piamente por las entidades subnacionales, que representan aproxima-
damente el 30% de sus ingresos. Surgen del cobro de tasas, servicios o 
impuestos, y son diferentes entre los departamentos y municipios. Los 
impuestos que cobran los departamentos son, por ejemplo, al licor, 
la cerveza, el tabaco y vehicular, entre otros, mientras que los cobra-
dos por municipios son el impuesto predial, la delineación urbana, 
de construcción, azar y espectáculos, entre otros. No obstante, hay 
inflexibilidad en el uso de dichos ingresos debido a que, por ley, va-
rios de estos impuestos tienen un destino específico. Por ejemplo, los 
impuestos recaudados por el consumo de licor, cerveza y tabaco en el 
nivel departamental se dirigen específicamente al sector Salud. 

La tercera fuente de ingresos son las transferencias del Sistema 
General de Regalías (SGR) y representan alrededor del 20% de los 
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ingresos subnacionales. Los ingresos recaudados por la extracción de 
hidrocarburos generan rentas extraordinarias que son repartidas entre 
todos los departamentos y municipios mediante dicho sistema, y de-
ben ser gastadas exclusivamente en inversión y no en gastos de funcio-
namiento. Una particularidad de dicho sistema es que su contabilidad 
es paralela al presupuesto general de la Nación y es bienal; es decir, son 
recursos que no se incluyen en el presupuesto anual, y se elaboran y 
ejecutan para periodos de dos años. El ente encargado del SGR es el 
DNP. Las particularidades de dicho sistema en la planeación y ejecu-
ción serán detalladas más adelante, en conjunto con las otras formas 
de inversión pública en Colombia.

De acuerdo con Bernal et al. (2017), uno de los problemas del 
presupuesto público en Colombia son las normas que imponen ri-
gidez en los ingresos y gastos en todos los niveles de gobierno. Las 
leyes delimitan y restringen la asignación de presupuesto en diferentes 
niveles y sectores de gobierno. Además del reparto que se produce 
en el SGP, existen pisos, límites o porcentajes mínimos de gasto para 
destinos específicos establecidos por la Constitución o por leyes. Por 
norma constitucional, el porcentaje en “gasto social” no puede ser 
menor que el porcentaje del gasto social frente al gasto total de la Ley 
de Apropiaciones del año previo.27 Esto añade inflexibilidad, un cre-
ciente aumento del gasto social y una reducción o desviación del gasto 
en desarrollo económico. Esta norma, así como la definición de “gasto 
social”, conlleva a que dicho gasto genere un impacto regresivo sobre 
la distribución de ingresos (Bernal et al., 2017). Asimismo, el Congre-
so colombiano tiene iniciativa de gasto, lo que restringe el campo de 
acción del Poder Ejecutivo para asignar presupuesto.

27 El “gasto social” es entendido como “aquel cuyo objetivo es la solución de las necesidades 
básicas insatisfechas […] y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la cali-
dad de vida de la población”. Decreto 111 de 1996. Artículo 41. 
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4.1.2. El sistema de inversión pública en Colombia

La organización administrativa del Estado, en conjunto con las reglas 
presupuestarias, afecta la forma en la que se invierte en Colombia. 
Una de las maneras en la que las normas afectan la forma en que se 
invierte parte de cómo se entiende qué constituye inversión pública:

[…] para efectos del presupuesto público, la inversión no se en-
tiende necesariamente como la acumulación de capital, que es 
como la entienden los economistas. En este contexto, el rubro de 
inversión se refiere más a gastos en bienes perdurables, infraes-
tructura social y el llamado gasto social […] (Observatorio Fiscal 
de la Pontificia Universidad Javeriana, 2019).

Es decir, la inversión pública no solo es el gasto de formación 
bruta de capital fijo –una definición tradicional para identificar la in-
versión pública en cuentas nacionales–, sino que incluye cualquier 
gasto corriente o de inversión en sectores de desarrollo social –educa-
ción, salud, pensiones, protección social, entre otros–. La ausencia de 
un sistema de clasificación presupuestaria de estándares internaciona-
les, sumada a la multiplicidad de instituciones que elaboran los pre-
supuestos, determina que gastos generalmente reconocidos como de 
funcionamiento o corrientes sean registrados como inversión (Bernal 
et al., 2017). 

Respecto al sistema de inversión pública de Colombia, el país ha 
sido pionero en su implementación en América Latina. El trabajo para 
implementar el sistema se inició en 1989, y este ha sido expandido y 
reformado desde entonces. No obstante, debido a la multiplicidad de 
presupuestos y entidades encargadas, no existe una única forma en la 
que se realiza la inversión pública en el país. La tabla 11 presenta –de 
manera esquemática– la forma en que se organiza la inversión pública.
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Tabla 11
Organización de la inversión pública en Colombia

Ciclo del 
presupuesto

Origen del 
presupuesto

Entidad 
supervisora
del sistema

Entidad 
inversora

Criterio de 
inversión

Entidad 
evaluadora y 

supervisora de 
los proyectos

Entidad 
ejecutora

Metodologías de 
formulación y 

evaluación

Sistemas de 
seguimiento

Presupuesto 
General de la 

Nación

Anual
 

Impuestos

DNP (inversión)
Ministerio de 

Hacienda (Gasto)

Gobierno central

Formar parte o 
estar alineado al
Plan Nacional 
de Desarrollo 

(PND)

Ministerios
 

 

Ministerios

Sistema
General de 

Regalías

Bienal

Regalías del 
petróleo y minas

DNP

Órgano 
Colegiado de 

Administración 
y Decisión 
(OCAD)

Gobierno 
territorial (en la 

mayoría de casos)

Sistema 
General de 

Participaciones

Transferencias del 
Gobierno central

Ministerio de 
Hacienda

Ministerios y 
DNP

Ingresos
propios

Impuestos

Gobierno 
territorial

Gobierno 
territorial

Anual

Formar parte o estar alineado al PND Territorial

Metodología general ajustada (elaborada en el marco del PND)

Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Públicas

Gobierno territorial

Gobierno territorial

Fuentes: Martín et al. (2018) y DNP.
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Actualmente, el sistema colombiano se compone de la siguiente 
manera: el DNP es la principal entidad que supervisa la inversión pú-
blica, administra el sistema de información –como sistemas de regis-
tro, Banco de Inversiones y sistemas de seguimiento–, e implementa 
metodologías de formulación, seguimiento y evaluación. El sistema de 
inversión sigue el ciclo de (i) formulación, (ii) programación, (iii) eje-
cución y (iv) seguimiento. Mientras, los proyectos de inversión siguen 
el ciclo de vida compuesto por preinversión, inversión y operación. 
Las metodologías y los sistemas de información están centralizados 
para todos los niveles de gobierno y fuentes de financiamiento de la 
inversión, pero los criterios de priorización, etapas de aprobación y 
entidades que formulan y evalúan los proyectos son diferentes según 
el nivel de gobierno y la fuente de financiamiento.

Por ejemplo, las inversiones que provienen del Presupuesto Na-
cional y maneja el Gobierno central son formuladas y evaluadas por 
los ministerios del sector correspondiente al proyecto. Además, dichos 
proyectos deben pasar por una segunda evaluación independiente, 
para evitar sesgos que los coloquen en un mejor estado. Las inversio-
nes que se financien con el sistema de participaciones o por ingresos 
propios de las entidades territoriales son formuladas por las secretarías 
de planeación de cada entidad territorial. En el caso de los proyectos 
financiados mediante el SGP, el monitoreo y el control son realiza-
dos por los ministerios del sector al que corresponde el proyecto, en 
conjunto con el Ministerio de Hacienda, órgano rector del sistema 
de monitoreo y control. Los proyectos financiados mediante recursos 
propios son monitoreados únicamente por el gobierno territorial co-
rrespondiente.

Antes de la reforma del SGR de setiembre del 2020, los proyectos 
financiados por esta instancia pasaban por un sistema de formulación, 
programación y evaluación diferente del resto de proyectos. Agregando 



105El caso de Colombia

la particularidad de que el SGR funciona con un presupuesto bienal, 
los proyectos de inversión pueden ser formulados por cualquier enti-
dad, persona o empresa28 que los postula ante al Órgano Colegiado 
de Administración y Decisión (OCAD) del territorio. El OCAD se 
encarga de evaluar los proyectos y seleccionar los que serán financia-
dos mediante el sistema. La Dirección de Supervisión del SGR se res-
ponsabiliza del monitoreo, seguimiento, control y evaluación de sus 
proyectos. Asimismo, es importante destacar que, a partir del 2012, 
el SGR reparte los recursos a todas las entidades territoriales a nivel 
nacional; anteriormente, solo se repartían los recursos a los munici-
pios y departamentos productores-transportadores de hidrocarburos 
(Contraloría General de la República, 2017).

Los órganos colegiados de administración y decisión (OCAD)

En el 2011 se reformó el SGR creando un sistema paralelo de inversión pública de 
presupuesto para canalizar los recursos de las regalías. La entidad base para dicho sis-
tema serían los OCAD. Hasta el 2020, que se vuelve a reformar el SGR, cada entidad 
territorial contaba con un OCAD. Así, había OCAD municipales, departamentales, 
regionales y nacionales. Con la reforma del 2020, se eliminan los OCAD municipales y 
departamentales, y se mantienen los OCAD regionales y los OCAD sectoriales de Paz, 
y Ciencia y Tecnología.

Los OCAD tienen funciones sobre las tres fases del ciclo de proyecto: (i) viabiliza-
ción y registro, (ii) priorización y aprobación, y (iii) ejecución, monitoreo, seguimiento, 
control y evaluación. 

En la primera fase, el OCAD verifica que los criterios del proyecto formulado se 
cumplan y que toda la reglamentación esté en orden, para ser registrado en el banco de 
proyectos específico del SGR.

En la segunda fase, se evalúan los proyectos para su priorización a partir de un siste-
ma de puntajes que considera el cierre de brechas, la magnitud del proyecto, el impacto 

28 En la práctica, muy pocos proyectos son presentados por entidades o personas naturales. 
Casi todos son postulados por la entidad territorial.
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territorial y la concurrencia. Luego, pasa a las mesas técnicas que aprueban y seleccionan 
los proyectos que serán ejecutados. Los proyectos son aprobados por el OCAD luego de 
haber sido evaluados por el Gobierno nacional, que debe garantizar su calidad. 

En la tercera fase se designa a un ejecutor de proyectos, quien también tiene funcio-
nes de seguimiento y control sobre los proyectos en ejecución. 

La conformación de los OCAD depende del nivel de la entidad, pero el sistema busca 
que tanto el Gobierno nacional como los departamentales y municipales estén represen-

tados en los diferentes niveles de OCAD. 

En agosto del 2020 se aprobó una ley de reforma del SGR que nue-
vamente modificaba la forma en la que se reparten las regalías. Entre los 
principales cambios se encuentran el aumento de fondos para los distri-
tos productores y la casi total eliminación de los OCAD; se mantuvie-
ron solo 8 OCAD regionales y los OCAD sectoriales de Paz, y Ciencia 
y Tecnología. Esto representa una reversión de la reforma del 2011, que 
cambiaba la distribución de las regalías centralizada en los distritos pro-
ductores a todos los distritos del país, e instauraba los OCAD. Las prin-
cipales críticas a esta reforma radican en que, para incrementar los fon-
dos destinados a los distritos productores-transportadores y no afectar a 
los no productores en el reparto, se consumen los recursos asignados de 
ahorro-estabilización, instrumento destinado a suavizar el choque de las 
crisis económicas sobre los presupuestos subnacionales29 que demostró 
su utilidad en el contexto de la crisis por COVID-19 (Viale, 2020). La 
otra preocupación en el proyecto de ley de reforma es la poca claridad 
acerca de cómo se procederá con los mecanismos de control de las 

29 Mauricio Santa María, presidente de la Asociación Nacional de Instituciones Financie-
ras (ANIF); Nelson Vera, Cindy Benedetti y Carlos Camelo (31/01/2020). Diario La 
República de Colombia: Reforma al Sistema General de Regalías: acto legislativo 5 del 
2019. Revisado el 15/06/2021. https://www.larepublica.co/analisis/mauricio-santa-
maria---anif-2941063/reforma-al-sistema-general-de-regalias-acto-legislativo-no-05-
de-2019-2958694 
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inversiones públicas tras la eliminación de los OCAD (Viale, 2020). 
Cabe destacar que esta reciente reforma no afecta este estudio debido a 
que ocurrió posteriormente al periodo de análisis. 

El principal instrumento para planificar el presupuesto y elegir los 
proyectos de inversión es el PND, ley que determina las principales 
estrategias y metas del Gobierno de turno, así como un plan plu-
rianual de inversiones. El PND tiene carácter de “ley de leyes”, ya que 
las leyes y políticas del Estado deben estar en concordancia con este. 
No obstante, su rol está desdibujado debido a que introduce cambios 
y sustentos de ley a temas o proyectos que deberían ser debatidos en 
forma independiente y no incluidos en un solo paquete (Bernal et al., 
2017, p. 95). Al PND le sigue el Plan Plurianual de Inversiones, que 
incorpora los proyectos de inversión cuya financiación es considerada 
prioritaria para alcanzar las metas del PND. El problema del PND es 
que, al ser una ley, es susceptible a la injerencia del Congreso. Así, los 
proyectos no responden a la selección de los mejores, sino a una “lista 
de mercado” de proyectos seleccionados por congresistas (Montene-
gro, 2007). Por otro lado, cada entidad territorial desarrolla su Plan 
de Desarrollo Territorial, equivalente al PND en el nivel territorial, al 
cual le sigue el Plan Operativo Anual de Inversiones. En la programa-
ción presupuestal son elegidos los proyectos de acuerdo con su alinea-
ción con los planes de desarrollo y las restricciones presupuestarias, 
como son las cuotas al presupuesto con destinación específica.

4.1.3. Resumen y evidencia en Colombia

La realización de inversiones públicas en Colombia es un proceso 
complejo en el que no existe una definición clara de lo que constitu-
ye la inversión pública; asimismo, la multiplicidad de presupuestos 
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y reglas impide contar con una visión centralizada y estratégica de la 
inversión pública. 

A partir de 1991, con la aprobación de una nueva Constitución, 
Colombia emprendió una reforma descentralizadora del Estado muy 
profunda. Esta otorgó funciones amplias a las municipalidades para 
gobernarse y administrar sus finanzas. No obstante, se impusieron 
muchos candados a los destinos del gasto público con finalidades es-
pecíficas, y no se estableció una clasificación presupuestaria moderna 
y centralizada para la evaluación, construcción y coordinación de los 
presupuestos nacional y subnacionales. El gasto con destinación espe-
cífica se concentra en el gasto social –educación, salud, pensiones–, 
en detrimento del gasto en desarrollo económico. Específicamente 
para la inversión pública, las reglas de inversión son diferentes para 
cada nivel de gobierno y para cada fuente de financiamiento; las reglas 
para las entidades territoriales son poco claras y no existe una correcta 
coordinación entre el gasto de inversión y el de funcionamiento. De 
acuerdo con Lustig (2017), la política fiscal colombiana no contribuye 
en la misma proporción a la reducción de la pobreza y desigualdad en 
comparación con la de otros países latinoamericanos. Lustig atribuye 
a la política fiscal –impuestos, subsidios y transferencias– una reduc-
ción de 13 puntos porcentuales de la pobreza en Colombia, mientras 
que el promedio para América Latina es de 32,6 puntos porcentuales. 
Para el periodo 1994-2012, León y Benavides Gutiérrez (2015) en-
cuentran una convergencia departamental en términos de crecimiento 
económico entre los departamentos, pero que no puede asociarse a las 
transferencias del Gobierno nacional a estos. Específicamente respecto 
a la inversión en infraestructura de transportes, Quintero y Sinisterra 
(2021) hallan que la inversión en carreteras ejerce un efecto positivo 
sobre el crecimiento económico, y señalan que mediante ese canal se 
produce una reducción de la desigualdad. 
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Otros estudios identifican los efectos de los sistemas de trans-
ferencias. Barreto-Nieto et al. (2011) no encuentran efectos de im-
pacto de las inversiones del SGR sobre el desarrollo económico local, 
pero sí impactos positivos del SGP. Por su parte, Bonet-Morón et al. 
(2019) hallan efectos positivos sobre un grupo de sectores económicos 
y sociales, que no necesariamente implican mejoras en el bienestar. 
Fedesarrollo (2018) registra impactos positivos sobre variables de 
bienestar en salud y educación asociados a las transferencias del SGR. 

No obstante, la Contraloría General de la República de Colom-
bia (2017) identifica una serie de problemas en los OCAD del SGR. 
En primer lugar, debido a que se transfiere presupuesto a todas las 
entidades territoriales, las municipalidades terminan recibiendo insu-
ficientes recursos para realizar inversiones que logren impactos signi-
ficativos; dichas transferencias son mejor aprovechadas en los niveles 
regional y departamental. Luego, no existe una visión estratégica del 
uso de los recursos, no hay metas verificables ni incentivos para el uso 
adecuado de los recursos o sanciones para castigar su uso inadecuado. 
Finalmente, los OCAD, que deberían ser los órganos que garanticen 
la calidad de las inversiones, terminan siendo una instancia que for-
maliza la formulación de proyectos sin mayor discusión acerca de su 
calidad e importancia.

4.2. Evolución de la inversión pública en Colombia

La inversión pública, medida como la formación bruta de capital 
(FBK) en el sector Gobierno, ha representado, desde el año 2000 hasta 
el 2016, entre el 2% y 3,7% del PIB.30 Como se aprecia en el gráfico 

30 Datos extraídos del Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE). 
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19, la inversión pública ha crecido más que el PIB en términos co-
rrientes. En el ámbito latinoamericano, Colombia –junto con Boli-
via, el Ecuador, Panamá y el Perú– se encuentra en el grupo de países 
con un nivel alto de inversión pública y que han experimentado un 
incremento sustancial de esta frente al PIB (Armendáriz y Carrasco, 
2019). Asimismo, el coeficiente de variación de la inversión pública es 
superior que el del promedio latinoamericano (Armendáriz y Carrasco, 
2019). Sin embargo, como se observa en el gráfico 20, fluctúa de forma 
significativa frente al PIB. Como discutimos más adelante, esto está 
asociado a variaciones en el precio del petróleo.

Gráfico 19
Evolución de índices de PIB e inversión pública, 2000-2019

Índice sobre datos corrientes.
Fuente: DANE.
Elaboración propia.
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Gráfico 20
Tasa de crecimiento de la inversión pública en Colombia,

2001-2016
 

FBK: formación bruta de capital fijo.
Tasa de crecimiento sobre pesos corrientes.
Fuente: DANE.
Elaboración propia.

Por niveles de gobierno, los datos disponibles del Gobierno cen-
tral solo permiten observar la ejecución de la inversión pública total 
y regionalizada, mas no la formación bruta de capital fijo.31 El grá-
fico 21 muestra que la inversión regionalizada confirma el grueso de 
la inversión pública, con la que está altamente correlacionada. Así, el 
crecimiento o caída de la inversión pública se debe principalmente a la 
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31 La inversión regionalizada es aquella a la que se le puede asignar un territorio donde se lleva a 
cabo la inversión. Por ejemplo, la construcción de un puente por parte del Gobierno central 
es una inversión regionalizada, dado que se puede determinar qué territorio o departamento 
es beneficiado por la inversión. En cambio, la inversión en el servicio diplomático, en el 
Congreso, en la Presidencia o en otras instancias no se puede regionalizar debido a que es 
una inversión que sirve a todo el país. Por otro lado, como se señaló en la sección anterior, 
la inversión pública en Colombia no se entiende estrictamente como la formación bruta de 
capital fijo, sino también incluye algunos gastos corrientes en dicha categoría.
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inversión regionalizada. Asimismo, el gráfico 21 muestra un crecimien-
to sostenido entre el 2010 y el 2015, que se revierte a partir del 2016.

Gráfico 21
Evolución de la inversión pública total y regionalizada

del Gobierno central en Colombia
 

Ejecución a la inversión pública.
Fuentes: DNP y SPI.
Elaboración propia.

La dispersión y falta de cohesión de las fuentes de información 
de libre disponibilidad sobre las finanzas públicas colombianas no per-
mite usar el mismo tipo de variables para la inversión pública del Go-
bierno central y de los gobiernos departamentales y municipales. En el 
caso de la inversión pública del Gobierno central, como ya menciona-
mos, esta incluye, además de inversión en capital fijo, algunos compo-
nentes de gasto corriente; en el caso de los gobiernos departamentales 
y municipales, es estrictamente formación bruta de capital. Para este 
último caso, en el gráfico 22 se observa que la inversión entre el 2000 
y el 2009 crece en forma sostenida y, a partir del 2010, el crecimiento 
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aumenta de forma marcada: primero para la inversión local y, a par-
tir del 2013, para la inversión departamental. El crecimiento de la 
inversión local se desploma abruptamente entre el 2014 y el 2016, y 
se recupera a partir del 2017. La inversión departamental alcanza su 
pico en el 2015, pero luego cae y mantiene su nivel a partir del 2017. 
Los tres niveles de gobierno muestran un comportamiento similar de 
la inversión pública en el tiempo. 

Gráfico 22
Evolución de la inversión pública municipal y departamental

en Colombia, 2000-2019
 

Medido por las operaciones efectivas de caja.
Fuentes: Sisfut y DNP.
Elaboración propia.

La literatura sobre la inversión pública en Colombia identifica 
que el manejo fiscal del Gobierno aún es procíclico, pese a que en el 
2011 se estableciera la regla fiscal sobre el balance estructural del Go-
bierno nacional –vigente desde el 2014– para mitigar los movimientos 
cíclicos del producto y los efectos de la cotización externa del petróleo 
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(Lozano et al., 2019; Melo-Becerra et al., 2020). Colombia se ha visto 
beneficiada por un boom petrolero gracias al incremento del precio 
desde comienzos del siglo XXI, que ha sido más importante que la 
bonanza cafetalera de la década de 1970 (Marín-Llanes et al., 2018). 
No obstante, con la caída de los precios del petróleo en el 2014, las 
cuentas fiscales –tanto del Gobierno central como de los gobiernos 
territoriales– se vieron afectadas, especialmente la inversión, que es 
más flexible que el gasto corriente. Por esta razón se aprecia la caída de 
la inversión pública en los gráficos 21 y 22.

Para los gobiernos territoriales, la principal fuente de ingresos 
son las transferencias de la Nación, compuestas principalmente por el 
SGP y el SGR. En el 2018, las transferencias del Gobierno representa-
ban el 43% de los ingresos de los gobiernos territoriales (Observatorio 
Fiscal de la Pontificia Universidad Javeriana, 2019, p. 11). El SGP está 
dirigido principalmente a financiar el gasto corriente, pero también 
incluye gasto de inversión, mientras que el SGR está diseñado exclu-
sivamente para financiar inversiones. Las regalías, además, tienen más 
importancia en el nivel departamental que en el municipal. Entre el 
2000 y el 2019, los ingresos por regalías equivalieron al 14,3% de los 
ingresos totales para los departamentos, mientras que para los muni-
cipios equivalieron al 4,8%, como se puede apreciar en el gráfico 23.

En diferentes instancias, los ingresos están asignados a un gasto 
sectorial específico. En el nivel del Gobierno central, el principal des-
tino de la inversión pública es Asuntos Económicos, sector amplio que 
incluye Empleo, Minas y Energía, Comunicaciones, Turismo, Comer-
cio, Industria, y Ciencia y Tecnología (tabla 12 y gráfico 24). Por sí 
solo, el rubro de mayor inversión es Transporte, y los siguientes secto-
res a los que más inversión destina el Gobierno central son la Protec-
ción Social, Salud y Educación. Melo-Becerra et al. (2020) estudian 
la evolución de la inversión pública en Transporte y encuentran que, 
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Gráfico 23
Importancia de los ingresos por regalías

sobre los ingresos totales, 2000-2019

Fuentes: Sisfut y DNP.
Elaboración propia.

Po
rc

en
ta

je
 d

el
 in

gr
es

o 
po

r r
eg

al
ía

s
so

br
e 

lo
s 

in
gr

es
os

 to
ta

le
s

30

20

10

0

2000 2005 2010 2015 2020 2000 2005 2010 2015 2020

Años

Departamental Municipal

Tabla 12
Inversión pública acumulada del Gobierno nacional, 2000-2016

 Clasificación Porcentaje

 Servicios Públicos Generales 10,27
 Defensa 7,57
 Orden Público y Seguridad 2,28
 Asuntos Económicos 33,87
 Protección del Medio Ambiente* 0,84
 Vivienda y Servicios Comunitarios 2,02
 Salud 19,73
 Actividades Recreativas, Cultura y Religión 1,34
 Educación 5,30
 Protección Social 16,78
 Total 100

Fuentes: BID y BDD-Gipal.
* Incluye inversión en saneamiento
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en los malos tiempos, la inversión tiende a ser recortada –respuesta 
procíclica–, pero que, al inicio de los buenos tiempos, presenta algu-
nas respuestas contracíclicas, que se revierten alrededor del tercer año. 

Gráfico 24
Evolución de la inversión pública del Gobierno central

por sectores, 2010-2019

Fuentes: DNP y SPI.
Elaboración propia.
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que causa que, por ejemplo, el gasto del SGP en el 2018 se concentre en 
Educación (56,2%) y Salud (23,6%), como se muestra en el gráfico 25.

Gráfico 25
Gasto sectorial del Sistema General de Participaciones, 2018

Fuente: Observatorio Fiscal de la Pontificia Universidad Javeriana (2019).
Elaboración propia.

Las transferencias de las regalías se canalizan a través de fondos, 
los cuales tienen ciertos destinos de inversión. Los dos principales fon-
dos, el Fondo de Desarrollo Regional y el Fondo de Compensación 
Regional, correspondieron al 62% de las regalías. Estos fondos desti-
nan sus recursos a los departamentos y municipios para inversiones de 
desarrollo social, económico, institucional y ambiental; los recursos se 
reparten según criterios de población, pobreza, y zonas de frontera y 
periferia. Luego, el 15,5% de los recursos de las regalías son asignacio-
nes directas de libre disposición destinadas a los departamentos y mu-
nicipios con yacimientos y explotación de recursos en su territorio. El 
sector con mayor participación en el uso de las regalías es Transporte 
(36,6%), seguido por Vivienda, Ciudad y Territorio (14%), Deporte 
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y Recreación (11%), y Educación (11%) (gráfico 26). Por otro lado, 
Bonet-Morón et al. (2019) identifican que, en el nivel departamental, 
el boom del petróleo estuvo asociado a un aumento del gasto de inver-
sión en Deporte y Recreación, Agricultura, Transporte, Atención de 
Población Vulnerable y Justicia. En el nivel municipal, el boom permi-
tió incrementar la inversión en Fortalecimiento Institucional, Justicia, 
Equipamiento, y Recreación y Deportes. 

Gráfico 26
Participación sectorial de proyectos aprobados en el SGR,

2012-2020
 

Fuente: Departamento Nacional de Planeación. Mapa de regalías. Consultado el 17 de no-
viembre del 2020. 
Elaboración: Melo-Becerra et al. (2020, p. 19).

Combinando la influencia de ambos sistemas presupuestarios, los 
sectores de inversión pública predominantes en el nivel subnacional 
son Educación y Salud, como se observa en la tabla 13. En el caso de 
los departamentos, el sector predominante es Educación, con 55,68% 
de la inversión; y en el caso de los municipios, el sector predominante 
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es Salud, con 32,21% de la inversión. En tercer lugar, se encuentra el 
gasto en Transporte, con 9,5% del gasto en inversión. 

Tabla 13
Inversión pública sectorial por nivel de gobierno

entre el 2015 y el 2019 (%)

Sector Departamental Municipal Total subnacional

Educación 55,68 24,11 32,43
Salud 15,50 32,21 27,80
Agua Potable y Saneamiento Básico 3,48 4,84 4,48
Deporte y Cultura 2,33 3,06 2,87
Cultura 1,07 2,14 1,86
Servicios públicos diferentes de
acueducto, alcantarillado y aseo 0,56 2,65 2,10
Vivienda 0,76 1,41 1,24
Agropecuario 0,80 0,50 0,58
Transporte 9,79 9,35 9,46
Ambiental 0,40 1,40 1,14
Centros de Reclusión 0,02 0,08 0,06
Prevención y Atención de Desastres 0,47 1,33 1,10
Promoción del Desarrollo 0,94 3,18 2,59
Atención a Grupos Vulnerables 2,10 4,68 4,00
Equipamiento 0,93 2,68 2,22
Desarrollo Comunitario 0,34 0,36 0,36
Fortalecimiento Institucional 3,33 3,79 3,67
Justicia y Seguridad 1,48 2,20 2,01
Gastos específicos de regalías y
compensaciones 0,03 0,03 0,03

Total 100,00 100,00 100,00

Fuente: Sistema de Información y Consulta de Distribuciones de Recursos Territoriales 
(Sicodis), DNP. Sobre la base de información del Sistema de Información del Formulario 
Único Territorial (Sisfut).
En millones de pesos del 2019.

El caso de Colombia
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4.2.1. Evolución de la desigualdad

Como se observa en el gráfico 27, la desigualdad en Colombia, medi-
da con el coeficiente de Gini, ha caído desde 0,567 en el 2008 hasta 
0,526 en el 2019. En el 2017, el coeficiente de Gini llegó a ser de 
0,508, pero en los años posteriores se elevó. En el 2018, Colombia 
era el segundo país con mayor coeficiente de Gini de América Latina, 
detrás del Brasil, y ambos eran los únicos con un coeficiente superior 
del 0,5. Además, el descenso del coeficiente de Gini en Colombia ha 
sido lento, del orden del 2% entre el 2014 y el 2018, en comparación 
con países como Bolivia, el Paraguay o Panamá, cuyo descenso ha sido 
de 7% o más para el mismo periodo (Cepal, 2019). 

Gráfico 27
Evolución de la desigualdad en Colombia, 2002-2019

2006 y 2007 no disponibles por cambio de encuesta y metodología de medición.
Fuente: DANE.
Elaboración propia.
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En el nivel departamental, la evolución de la desigualdad, medi-
da por los coeficientes de Gini, es heterogénea. Sánchez-Torres (2017) 
estudia la evolución y composición de la desigualdad de ingresos en 
Colombia en el nivel departamental. El investigador encuentra que, 
en términos generales, la relación entre el ingreso per cápita familiar 
departamental y el coeficiente de Gini tiene forma de U. Los departa-
mentos de menores ingresos presentan mayores tasas de desigualdad; 
los departamentos con ingresos en el promedio, menores; y en los de 
mayores ingresos, la desigualdad aumenta. Por ejemplo, Chocó y La 
Guajira son departamentos con menores ingresos y mayores desigual-
dades; Atlántico, con un ingreso sobre el promedio, presenta uno de 
los menores coeficientes de Gini; y finalmente Bogotá, con el mayor 
ingreso per cápita, se caracteriza por una tasa de desigualdad relativa-
mente alta.

Por otro lado, como se aprecia en el gráfico 28, se observan di-
ferencias entre departamentos en la evolución de la desigualdad. Un 
grupo de departamentos –como Antioquía, Atlántico, Risaralda y 
Córdoba– han reducido su desigualdad, mientras que otros –como 
Chocó, Nariño, Caldas, Tolima o Norte de Santander– no la han re-
ducido. Sánchez-Torres (2017) ha realizado una descomposición del 
índice de Gini y muestra de qué manera la evolución de los diferentes 
tipos de ingresos afecta la desigualdad en los departamentos. El inves-
tigador encuentra que los efectos son heterogéneos y que las diferentes 
fuentes de ingresos –laborales, asalariados, por cuenta propia, no la-
borales– son importantes para estudiar la desigualdad, pero los efectos 
son distintos para diferentes grupos de departamentos.
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4.3. Datos y particularidades metodológicas

Para producir los datos de esta investigación fue necesario integrar tres 
fuentes de información. La tabla 14 resume estas fuentes, su periodi-
cidad y las variables especificas con las que contribuyen al estudio. Los 
datos están disponibles a partir del 2005, por lo cual la metodología 
se adapta al análisis de quinquenios.

El DNP, como ente rector del sistema de inversión pública en 
Colombia, recoge –en diferentes registros– la información sobre la 
inversión pública. El sistema Seguimiento a Proyectos de Inversión 
(SPI) reúne la data sobre inversión pública regionalizada del Gobier-
no central, y el DNP la sistematiza. Lamentablemente, solo se en-
cuentra información desde el 2010 y es inversión pública general, no 
específicamente formación bruta de capital fijo. Esto impide que se 
hable del efecto de la inversión pública del Gobierno central en los 
mismos términos que la inversión pública regional y municipal. En 
ese sentido, los efectos de la inversión pública del Gobierno central 
no están únicamente en términos de formación bruta de capital, sino 
también pueden presentarse asociados a gastos de funcionamiento en, 
por ejemplo, inversión social –pagos de nómina a profesores, trans-
ferencias de pensiones, entre otros–. El Sisfut sí cuenta con infor-
mación acerca de la formación bruta de capital fijo de los gobiernos 
departamentales y municipales. Lamentablemente, el DNP carece de 
información referida a la inversión pública dividida por sectores.

La siguiente fuente de información es la GEIH del DANE, que 
captura datos acerca del acceso a electricidad, agua potable y educa-
ción de los hogares colombianos. El objetivo principal de esta encues-
ta es evaluar el mercado laboral mensualmente, pero también recoge 
información referida a la situación del hogar y la vivienda. Esta in-
formación debe ser complementada con la ENDS del 2005, debido 



124 Inversión pública y desigualdad en América Latina

Tabla 14
Datos e información proporcionales

 Datos Tipo Cobertura Variables Disponibilidad  
     temporal

 DN, Sisfut Censo Todos los Variable de interés: 2005-2010
   departamentos Inversión pública nacional, (inversión
    departamental y municipal. departamental 
    Inversión pública nacional y municipal).
    (incluye formación bruta de 2010-2019
    capital e inversión social que (inversión
    comprende gasto corriente). del Gobierno
    Inversión pública central)
    departamental y municipal
    (formación bruta de capital). 

 Departamento Encuesta 24 Variable dependiente: 2005 - 2019
 Administrativo  departamentos Coeficiente de Gini
 Nacional de  (excluye departamental.
 Estadística  los nuevos Variables de control:
 (DANE)-  departamentos) Proporción de personas
 Gran   mayores de edad con
 Encuesta   educación universitaria,
 Integrada   proporción de hogares
 de Hogares   con acceso a electricidad
 (GEIH).   o desagüe, proporción de
    personas de 15 a 65 años.

 Encuesta   Se usa la ENDS 2005 para
 Nacional de   complementar la data de
 Demografía y   proporción de hogares con
 Salud (ENDS)   acceso a electricidad o
 (2005)   desagüe que no se
     encuentra en la GEIH.

Elaboración propia.
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a que, en dicho año, no se había agregado a la GEIH información 
acerca de la vivienda. Una limitación es que la GEIH solo cuenta 
con información para 24 departamentos. En el anexo Colombia 1 se 
muestra la lista de departamentos incluidos en el análisis y su respec-
tiva tipología, de acuerdo con el DNP.

En la tabla 15 se observa la estadística descriptiva de las variables 
incluidas en el estudio. Al tratarse de un panel de datos, se presenta la 
variación entre –entre individuos en un mismo periodo–, intra –entre 
periodos de un mismo individuo– y una general. Las estadísticas por 
quinquenio se encuentran en el anexo Colombia 3.

Tabla 15
Estadística descriptiva

  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo 
       estándar

Diferencia del promedio de General 48 96,14178 504,66 -1231,95 1259,488
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre   111,7378
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra   492,4044
pesos corrientes)  

Diferencia del promedio de General 72 -33,4884 189,8822 -1077,86 342,0999
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   106,2822
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra   158,3589
pesos corrientes)  

Diferencia del promedio de General 72 176,0964 380,2303 -315,914 2611,946
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   249,4524
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra   290,0025
pesos corrientes)  

El caso de Colombia
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo 
       estándar

Población total del General 72 1 782 332 1 629 539 379 273 7 273 265
departamento Entre   1 649 392  
 Intra   107423,9  

Densidad poblacional, General 72 265,7709 787,5733 4,263171 4097,614
personas por kilómetro Entre   798,3908
cuadrado Intra   28,27531  

% de hogares con electricidad General 72 0,954665 0,059017 0,744897 0,999766
 Entre   0,053982  
 Intra   0,025517  

% de hogares con conexión General 72 0,822757 0,14229 0,309721 0,992225
segura de agua Entre   0,133652  
 Intra   0,053729  

% de personas con educación General 72 0,203826 0,070033 0,078611 0,387705
superior (18-65) Entre   0,056482  
 Intra   0,042476  

Proporción de población de General 72 0,634789 0,037077 0,537761 0,702795
18 a 65 años Entre   0,035795  
 Intra   0,01138  

Promedio de las regalías General 72 71,93337 64,25299 0,142216 255,2276
municipales (en millones de Entre   57,93392
pesos corrientes) Intra   29,43897  

Promedio de las regalías General 69 106,8825 141,2107 0 787,3831
departamentales (en millones Entre   128,6746
de pesos corrientes) Intra   62,21156

  
Adicionalmente, se explora la posibilidad de que existan efectos hete-
rogéneos según la tipología de los departamentos de acuerdo con el 
DNP (2015). Esta tipología agrupa los departamentos según caracte-
rísticas comunes, sobre la base de indicadores sociales, económicos, 
institucionales, demográficos, ambientales y de seguridad.
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4.4. Resultados

En esta sección se presentan los resultados de las estimaciones econo-
métricas propuestas en la sección anterior. En términos generales, se 
observa un efecto inverso entre el aumento de la inversión pública y 
el indicador de desigualdad, coeficiente de Gini, lo que podría sugerir 
cierta progresividad. Sin embargo, este efecto solamente es estadísti-
camente significativo para la inversión del nivel de gobierno departa-
mental. Más aún, en todos los casos, el tamaño del coeficiente es muy 
pequeño, cercano a cero.

La tabla 16 muestra el efecto entre la inversión pública del Go-
bierno central y la desigualdad en el nivel departamental. El coeficien-
te, que indica la reducción en el coeficiente de Gini por cada 1000 
millones de pesos adicionales de inversión pública, tiene el signo con-
sistente con un rol progresivo de la inversión pública; sin embargo, 
no es estadísticamente significativo. Más aún: el coeficiente no es muy 
diferente de cero. Vale la pena recordar que la definición de la variable 
de inversión pública en el nivel de Gobierno central no es exclusiva 
a la formación bruta de capital físico, sino, más bien, incluye gastos 
que tradicionalmente no son considerados inversión, como pago de 
nómina a profesores, transferencias de pensiones, entre otros. En este 
caso, se puede estar mezclando el efecto progresivo de la inversión 
pública –como formación bruta de capital– con el efecto regresivo del 
gasto social, que tiende a favorecer a los quintiles de riqueza más altos 
(Parra Torrado y Trujillo, 2012). 

En el caso de la inversión pública departamental, como se mues-
tra en la tabla 17, el efecto también corre en una dirección progresiva 
y en este caso estadísticamente significativa. El coeficiente, sin embar-
go, es muy pequeño: un incremento de 1000 millones de pesos im-
plica una pequeña reducción del coeficiente de Gini; si se aumentara 

El caso de Colombia
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Tabla 16
Efecto de la inversión pública del Gobierno central

sobre el coeficiente de Gini
  
Variables Modelo 1 Modelo 2

Diferencia del promedio de inversión pública del -0,00000805 -,0000106
Gobierno central del 3.er y 4.o año con el promedio (0,0000129) (0,0000158)
del 1.er y 2.o

Proporción de hogares con electricidad 0,733*** 0,733***
 (0,200) (0,194)

Proporción de hogares con conexión segura de agua -0,139 -0,210
 (0,184) (0,225)

Proporción de personas (18-65) con educación superior  0,282 0,241
 (0,275) (0,295)

Proporción de población de 18 a 65 años 1,283 1,258
 (0,821) (0,853)

Densidad poblacional 0,000* 0,001**
 (0,000) (0,000)

Promedio de las regalías municipales  -0,000
  (0,000)

Promedio de las regalías departamentales  0,000
  (0,000)

Constante -1,072 -0,928
 (0,627) (0,588)

Observaciones 48 46
R-cuadrado 0,505 0,526
Número de departamentos 24 23

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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en 100 000 millones de pesos, el coeficiente de Gini se reduciría en 
-0,00455.

Lamentablemente, la falta de información sectorial precisa so-
bre la inversión pública departamental no permite establecer estadís-
ticamente si el efecto significativo está asociado a los efectos de la 
inversión en un sector específico. No obstante, se puede sugerir una 
relación entre los principales sectores de inversión en el nivel departa-
mental y la desigualdad. Se sabe que los gobiernos departamentales in-
vierten alrededor del 50% del gasto de inversión en educación, pero se 
debe considerar también que los retornos a la inversión en educación 
son de largo plazo, por lo que es posible que los periodos de análisis de 
cinco años tal vez no permitan capturar este efecto. En el presupuesto 
por regalías, que representa una importante fuente de ingresos para 
gastos de capital (gráfico 23), el principal rubro de inversión es Trans-
porte. El sector Transporte representa el 40,4% de las asignaciones de 
las regalías desde el 2012.32 Como muestra el análisis de Quintero y 
Sinisterra (2021), las carreteras pueden tener un importante efecto so-
bre la reducción de la desigualdad. Por otro lado, no se debe descartar 
la potencial influencia de la capacidad institucional para la inversión 
que pueden mostrar los departamentos, frente a los municipios.
En el caso de la inversión pública del nivel municipal, al igual que 
con la inversión pública del Gobierno central, no se obtiene ninguna 
relación significativa con la desigualdad. De manera similar, los coefi-
cientes son muy cercanos a cero. 

Enfrentamos la misma limitación para interpretar los resultados 
a partir de la importancia de la orientación sectorial de la inversión 
municipal. Al igual que en los departamentos, se sabe que los princi-
pales rubros de inversión municipal son Educación y Salud. Además, 

El caso de Colombia

32 Fuente: MapaRegalías http://maparegalias.sgr.gov.co/#/proyectos/?
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Tabla 17
Efecto de la inversión pública de los gobiernos departamentales

sobre el coeficiente de Gini
  
Variables Modelo 1 Modelo 2

Diferencia del promedio de inversión pública -0,0000455*** -0,0000522***
departamental del 3.er y 4.o año con el (0,004) (0,000)
promedio del 1.er y 2.o

% de hogares con electricidad 0,173* 0,183*
 (0,094) (0,105)

% de hogares con conexión segura de agua -0,208*** -0,214***
 (0,055) (0,063)

% de personas con educación superior (18-65) -0,048 -0,061
 (0,099) (0,126)

Proporción de población de 18 a 65 años 0,011 0,008
 (0,378) (0,394)

Densidad poblacional 0,000*** 0,000**
 (0,000) (0,000)

Promedio de las regalías municipales  -0,000
  (0,000)

Promedio de las regalías departamentales  -0,000
  (0,000)

Constante 0,512* 0,519*
 (0,258) (0,282)

Observaciones 69 69
R-cuadrado 0,706 0,711
Número de departamentos 23 23

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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Tabla 18
Efecto de la inversión pública de los gobiernos municipales

sobre el coeficiente de Gini 
  
Variables Modelo 1 Modelo 2

Diferencia del promedio de inversión pública -0,0000126 -0,0000434
municipal del 3.er y 4.o año con el promedio (0,017) (0,000)
del 1.er y 2.o

% de hogares con electricidad 0,199* 0,221*
 (0,103) (0,116)

% de hogares con conexión segura de agua -0,205*** -0,206***
 (0,058) (0,064)

% de personas con educación superior (18-65) -0,074 -0,028
 (0,121) (0,135)

Proporción de población de 18 a 65 años 0,092 0,114
 (0,382) (0,391)

Densidad poblacional 0,000 0,000**
 (0,000) (0,000)

Promedio de las regalías municipales  0,000
  (0,000)

Promedio de las regalías departamentales  0,000
  (0,000)

Constante 0,422 0,398
 (0,284) (0,291)

Observaciones 72 69
R-cuadrado 0,659 0,694
Número de departamentos 24 23

Errores estándar robustos en paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

El caso de Colombia
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los municipios gastan proporcionalmente más en Salud que en Edu-
cación que los departamentos (tabla 13). Una fuente importante de 
ingresos para los municipios son las transferencias del SGP. Dichas 
transferencias están orientadas a sectores específicos; el más impor-
tante es Educación, seguido por Salud. Aunque el principal destino 
del SGP sea el gasto corriente, los municipios también invierten con 
dicho presupuesto. 

Con el fin de complementar el análisis sobre el efecto de la in-
versión pública departamental y municipal en la desigualdad, se usan 
los grupos de departamentos según la tipología del DNP para evaluar 
efectos heterogéneos. Como el número de departamentos y observa-
ciones es restringido, se evalúan los efectos heterogéneos excluyendo a 
determinado grupo de departamentos de la regresión. Se excluyó solo 
a Bogotá, a los departamentos de tipología A –los más desarrollados– 
y a los de tipología E –los menos desarrollados–. De esta forma, no se 
encontraron efectos diferenciados de excluir grupos de departamentos 
cuando se evalúa la inversión pública departamental. Esto puede sig-
nificar que no hay características que diferencien a los departamentos 
en su capacidad para realizar inversiones públicas. 

En el caso de la inversión pública municipal, el ejercicio sí arroja 
algunas diferencias, aunque cualitativamente los resultados se man-
tienen. La tabla 19 resume los resultados. En primer lugar, se excluyó 
a la municipalidad de Bogotá y al departamento de Cundinamarca, 
pertenecientes a la categoría superior de acuerdo con la tipología del 
DNP. En este caso, solo detectamos una diferencia mínima: cuan-
do no controlamos por los niveles promedio de regalías municipales 
o departamentales, el resultado arrojó un coeficiente de leve signifi-
cancia estadística. Sin embargo, si en adición excluimos a los depar-
tamentos de la categoría inferior –categoría E–, que se encuentran 
en un estado de desarrollo económico temprano y que presentan los 
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peores resultados de desempeño fiscal,33 se halla un efecto progresivo 
y significativo entre la inversión pública municipal y la desigualdad. 
Tal como en los anteriores resultados, sin embargo, el coeficiente de 
la inversión pública municipal es muy pequeño.

Tabla 19
Efecto de la inversión pública de los gobiernos municipales

sobre el coeficiente de Gini, excluyendo departamentos
de tipologías A, y A y E

                        Sin departamentos                  Sin departamentos
                         de tipología A                       de tipología A y E

Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 1 Modelo 2

Diferencia del promedio de -0,0000454* -0,0000417 -0,0000741*** -,0000683**
inversión pública municipal (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
del 3.er y 4.o año con el
promedio del 1.er y 2.o

% de hogares con electricidad 0,202** 0,210* 0,097 0,086
 (0,097) (0,114) (0,142) (0,156)

% de hogares con conexión -0,196*** -0,203*** -0,013 -0,011
segura de agua (0,061) (0,064) (0,101) (0,102)

% de personas con educación -0,075 -0,032 -0,291** -0,256
superior (18-65) (0,123) (0,135) (0,119) (0,172)

Proporción de población de 0,062 0,086 0,598 0,628
18 a 65 años (0,402) (0,388) (0,682) (0,689)

Densidad poblacional 0,000** 0,000** 0,000** 0,000
 (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)

El caso de Colombia

33 El desempeño fiscal es evaluado por el DNP mediante un indicador que mide las variables: 
autofinanciación de los gastos de funcionamiento, respaldo del servicio de la deuda, de-
pendencia de las transferencias de la Nación y las regalías, generación de recursos propios, 
magnitud de la inversión y capacidad de ahorro (DNP-DDTS, 2013).
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                        Sin departamentos                  Sin departamentos
                         de tipología A                       de tipología A y E

Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 1 Modelo 2

Promedio de las regalías  0,000  -0,000
municipales  (0,000)  (0,000)

Promedio de las regalías  0,000  0,000
departamentales  (0,000)  (0,000)

Constante 0,454 0,427 0,098 0,085
 (0,279) (0,289) (0,405) (0,413)

Observaciones 66 66 57 57
R-cuadrado 0,694 0,699 0,779 0,782
Número de departamentos 22 22 19 19

Errores estándar robustos entre paréntesis. 

*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Esta diferencia de resultados al excluir a los departamentos de 
los extremos del desarrollo institucional y económico sugiere que las 
capacidades institucionales de los municipios cumplen un rol en los 
efectos de la inversión pública sobre la desigualdad. Los municipios 
con peor desempeño fiscal y cumplimiento de normas pertenecen a los 
departamentos de tipología E (DNP, 2015). Además, se supone que 
los municipios menos desarrollados y con menor capacidad institu-
cional tendrían menores responsabilidades o atribuciones para gastar e 
invertir, en la medida en que, durante el proceso de descentralización, 
las responsabilidades son trasladadas a los municipios recién cuando 
pueden asumirlas. Por otro lado, los departamentos más desarrollados 
pueden presentar otra dinámica de inversión, que no equivale a la de 
los departamentos de desarrollo económico e institucional medio.
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4.5. Conclusiones del caso Colombia

Los resultados de este informe son indicativos de una relación muy 
débil entre la inversión pública y la desigualdad de ingresos. Esto se 
observa a partir de aplicar una metodología análoga a la desarrollada 
previamente y aplicada en el caso del Perú. Además, se identifica que 
la relación es diferenciada por nivel de gobierno que ejecuta la inver-
sión pública, aunque en ningún caso llega a ser importante estadísti-
camente.

La evidencia muestra que los incrementos en la inversión realiza-
da por los tres niveles de gobierno tienen un efecto negativo frente a 
la desigualdad de ingresos departamental. Es decir, ante un aumento 
de la inversión, la desigualdad se reduce. Sin embargo, dicho efecto es 
estadísticamente significativo tan solo en el caso del nivel de gobierno 
departamental y de la inversión municipal de mayor desarrollo –ex-
cluyendo a Bogotá–. En cualquiera de los casos, el tamaño del coefi-
ciente es muy pequeño, cercano a cero, por lo que la evidencia pre-
sentada indica que, en el caso colombiano, la inversión pública logra 
muy poco o prácticamente nada respecto a cambios en la desigualdad.

Aunque el método econométrico no evalúe los factores por los 
cuales ocurren las diferencias de resultados entre los niveles de gobier-
no, el análisis del marco institucional de la inversión pública en Co-
lombia da luces sobre los posibles factores detrás de la relación entre 
la inversión pública y la desigualdad de ingresos. En primer término, 
en este informe, la inversión pública del Gobierno central considera 
gasto que no es estrictamente formación bruta de capital fijo. Más 
bien, incluye proyectos de inversión que no comprenden exclusiva-
mente formación bruta de capital, sino también pago de nóminas o 
mejoramientos de procesos, entre otros. Los resultados van a contra-
corriente de que el Gobierno central cuente con una mayor capacidad 



136 Inversión pública y desigualdad en América Latina

de inversión, en tanto posee mejores recursos para la elaboración de 
proyectos de inversión, a diferencia de las entidades territoriales me-
nores, que no disponen de las mismas capacidades para manejar sus 
presupuestos. Un rubro importante en el que gasta el Gobierno cen-
tral es en protección social. La inversión en este rubro podría tener 
implicancias directas sobre la desigualdad, pero esto no es así debido 
a que incluye gasto corriente, y a que hay evidencia de que el gasto de 
protección social no está bien focalizado y beneficia a los sectores no 
pobres de la población. 

La inversión pública municipal, por su parte, cuenta con mayor 
capacidad de identificar las necesidades de servicios básicos y desa-
rrollo de la población debido tanto a su cercanía con esta como a las 
funciones de gasto e inversión que le han asignado. Los municipios 
son las principales entidades encargadas de los servicios básicos de sa-
neamiento y electricidad, a la vez que cuentan con amplias facultades 
para invertir en Educación, Salud y Transporte, por ejemplo. Resulta 
interesante que, al retirar a los departamentos con las municipalida-
des que cumplen en menor proporción las normas del SGP –que son 
agrupadas en la tipología E, de menor desarrollo según el DNP–, apa-
rezca una relación estadísticamente significativa con la reducción de 
la desigualdad, aunque muy tenue. Esto sugiere que las capacidades 
institucionales juegan un rol mediador importante en la relación entre 
inversión pública y desigualdad.

Por otro lado, mediante el SGP, las normas presupuestales impo-
nen a los municipios la obligación de gastar cuotas mínimas de su pre-
supuesto en los sectores de inversión social, como Educación, Salud y 
Saneamiento. El SGP es especialmente importante para los municipios 
pequeños, dado que un gran porcentaje de sus presupuestos depende 
de este. No obstante, dicho sistema genera que la inversión pública 
se concentre en Educación y Salud, incluso afectando la inversión en 
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Transporte, sector que podría tener impactos importantes en menores 
plazos sobre la desigualdad y la pobreza.

En el caso de la inversión pública departamental, los gobiernos 
departamentales invierten en los mismos sectores que lo hacen los 
gobiernos municipales, pese a que tienen diferentes atribuciones o 
tipos de inversión en dichos sectores. Según la normativa, su papel 
se concentra más en ser una entidad de coordinación y fiscalización 
entre municipios. Las regalías cuentan con una mayor importancia 
en el presupuesto de inversión para los departamentos que para los 
municipios, y dicho presupuesto pasa por otras formas de evaluación 
y tiempos de ejecución. El alcance de los proyectos departamentales 
podría estar cumpliendo el papel de reducir la desigualdad, por ejem-
plo mediante carreteras.

Vale la pena acotar que el análisis se circunscribe a periodos de 
cinco años, por lo cual los efectos de largo plazo de la inversión públi-
ca –que pueden estar asociados a los sectores de Educación y Salud, 
con altas tasas de inversión a nivel subnacional– no son identificados 
en este estudio. Una investigación que considere periodos más largos 
de efecto de la inversión podría identificar resultados de la inversión 
municipal asociados a Educación o Salud.

Finalmente, cabe destacar que el sistema de presupuesto e inver-
siones en Colombia es complejo por una serie de razones que también 
podrían afectar la efectividad de la inversión pública. En primer lugar, 
cuenta con diversas restricciones normativas sobre la distribución del 
gasto, entre cuotas y proporciones mínimas para sectores específicos. 
Esto puede afectar la priorización de proyectos, en tanto un proyec-
to de alto impacto social tal vez no pueda llevarse a cabo debido a 
que infringe alguna de las restricciones de asignación presupuestal. 
Además, el sistema presupuestario está fragmentado. Aunque la guía 
para la selección de inversiones sean los planes de desarrollo nacional 

El caso de Colombia
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y territoriales, la multiplicidad de sistemas de presupuesto –recursos 
propios, SGP, SGR– y entidades encargadas, con reglas diferentes para 
la selección y priorización de proyectos, puede estar afectando la selec-
ción de proyectos de inversión con mayor impacto social. Asimismo, 
las normas territoriales y del sistema de inversión cambian constan-
temente, por lo que la identificación del efecto de la inversión puede 
estar distorsionada.

El análisis presentado abre una serie de interrogantes sobre la 
inversión pública de Colombia y su relación con el objetivo de polí-
tica de reducir la desigualdad entre colombianos. La agenda de inves-
tigación es amplia e incluye identificar los efectos de la orientación 
sectorial de esta inversión, así como de los diferentes arreglos insti-
tucionales que la gobiernan. Un paso importante para poder abordar 
esta agenda es generar mejor información entre los diferentes sistemas 
presupuestales, más uniforme en sus definiciones –de manera que, por 
ejemplo, se separe la formación bruta de capital del gasto corriente– y 
más detallada en cuanto a su orientación sectorial.



5. REFLEXIONES FINALES Y
RECOMENDACIONES 

En este informe, hemos presentado los resultados del análisis de los 
efectos de la inversión pública en la desigualdad a partir de dos es-
tudios de caso de países de América Latina, con el objetivo de con-
tribuir a un mejor entendimiento de la relación e identificar algunas 
recomendaciones para la región. Los estudios de caso seleccionados 
corresponden al Perú y Colombia. El texto busca generar, además, 
condiciones para continuar con el análisis del tema y motivar la rea-
lización de más estudios de caso, identificar mejoras de la metodo-
logía y profundizar en el análisis a partir de otras dimensiones de la 
relación. El estudio se basó en la revisión de la literatura con el fin de 
desarrollar un marco conceptual que sirva de base para el análisis y la 
identificación de una estrategia metodológica replicable a partir de la 
información –mayormente escasa– en la región. Si bien enfrentamos 
diversas limitaciones de datos, se identifican algunas recomendaciones 
de política y de agenda de investigación que potencialmente pueden 
contribuir a enriquecer las políticas de inversión pública en América 
Latina.

Un aporte central del trabajo es que se muestra, a partir de lo ob-
servado en los estudios de caso, que la inversión pública no está fun-
cionando como un instrumento adecuado para reducir la desigualdad. 
Las estimaciones solo encuentran resultados significativos en algunos 
casos, y en estos, la asociación con la desigualdad es muy tenue. Por 
una serie de posibles razones, algunas de las cuales mencionaremos a 
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continuación, la inversión pública no logra efectos importantes sobre 
la desigualdad, al menos dadas las condiciones actuales y por lo me-
nos en el mediano plazo –las últimas dos décadas–. El otro resultado 
general clave es que se encuentran diferencias importantes por nivel de 
gobierno ejecutor y por sector de la inversión.

Así, a partir de las estimaciones econométricas realizadas sobre la 
base de datos de las cuentas públicas, combinados con encuestas de 
hogares, encontramos evidencia de una relación débil entre inversión 
pública y desigualdad regional –entendiendo regional como las res-
pectivas unidades político-administrativas regionales de los países en 
cuestión–. Si bien la relación va en la dirección correcta –esto es, la 
inversión pública está asociada a reducciones en indicadores de desi-
gualdad estándar, como el coeficiente de Gini o ratios de ingresos 
entre los extremos de la distribución–, esta resulta débil; es decir, la 
inversión pública contribuye de manera muy limitada a una mayor 
equidad. Asimismo, encontramos resultados heterogéneos de acuerdo 
con el nivel de gobierno responsable de ejecutar la inversión. Mientras 
que en el caso del Perú los niveles de gobierno central y local –y no el 
regional– replican el resultado en el nivel del total de la inversión, en 
el caso de Colombia es más bien en el nivel del gobierno regional don-
de se verifica esta relación, que no existe para los niveles de gobierno 
central o local.

Ciertamente, la estrategia del estudio presenta limitaciones. La 
información disponible solo permitió considerar períodos de cinco 
años para observar los efectos de la inversión pública en la desigual-
dad –no se encontró información disponible de inversión pública con 
la desagregación requerida para un periodo largo–. Por ello, una li-
mitación principal y evidente es que un periodo de cinco años no 
es suficiente para observar efectos de inversiones en sectores como 
Educación, cuyos frutos requieren un periodo de observación bastante 
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más largo, sobre todo teniendo en cuenta que los procesos y períodos 
de ejecución de obras pueden ser bastante prolongados.34

Asimismo, en el caso de Colombia no se cuenta con una defini-
ción clara de inversión en las cuentas públicas del nivel central, ya que 
estas incluyen algunos componentes de gasto corriente. No obstante, 
los resultados son consistentes con evidencia anterior y ameritan una 
reflexión acerca de cómo mejorar el desempeño de la inversión pública 
en su rol igualador de oportunidades.

El marco conceptual considerado apuntaba a que los efectos de la 
inversión pública en la desigualdad dependen fundamentalmente de 
las capacidades de gestión de los entes encargados tanto de priorizar 
y seleccionar como de ejecutar, así como de la focalización adecuada 
en términos de cierre de brechas y de atención a la población más 
necesitada. En relación con esto último, los resultados no son los más 
alentadores en términos del rol igualador que se esperaría de la inver-
sión pública, particularmente en países como los nuestros, que tienen 
pendiente la esencial tarea de generar sociedades más igualitarias y 
cerrar brechas significativas en el acceso a servicios básicos. Así, estos 
resultados refuerzan la idea –que no es nueva– de que se requiere un 
importante esfuerzo público orientado a cerrar estas brechas.

Tanto Colombia como el Perú han implementado sistemas de 
inversión pública para fortalecer la ejecución de inversión descentra-
lizada, así como mecanismos de evaluación ex ante de los proyectos 
en cartera. Claramente, es necesario reforzar estos sistemas. Además 
de fortalecer la capacidad de ejecución en las entidades subnacionales 
–que tienen a su cargo el grueso de esta tarea–, es necesario mejorar la 
focalización tanto en las obras como en las localidades, y desarrollar 

34 Los procesos de definición y aprobación de las inversiones también son largos, pero los 
datos con los que hemos trabajado nosotros son de recursos ejecutados. 
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mecanismos más finos para identificar obras con efectos progresivos, 
apuntando al cierre de brechas. En algunos casos, el mecanismo pue-
de ser sencillo: las obras de agua y saneamiento son requeridas por la 
población pobre, que es la que carece de acceso. Universalizar el acceso 
a agua y saneamiento claramente va a tener un efecto ecualizador. Es 
muy importante también desarrollar proyectos de inversión pública 
que aprovechen sinergias entre los diferentes tipos de inversión, y que 
generen efectos catalizadores potencialmente mayores de crecimiento 
y reducción de desigualdad.

La focalización no es un tema tan sencillo. Existen temas de ne-
cesidades apremiantes en diferentes poblaciones, pero también temas 
de escala. Es importante, de esta manera, el debate acerca de qué indi-
cadores se usan para orientar la inversión en este contexto. ¿Se busca 
impactar a una mayor población o se quieren cerrar las brechas más 
grandes? Las dos estrategias no son necesariamente coincidentes, por 
lo que es necesario abordar esta discusión.

Por otro lado, para gestionar la inversión de manera óptima tam-
bién se necesita establecer un adecuado balance entre reforzar las capa-
cidades de los entes descentralizados y mantener ciertas tareas centra-
lizadas –como, por ejemplo, el seguimiento y la evaluación–. Se debe 
explotar la ventaja de que los gobiernos subnacionales sean cercanos a 
la población, pero también desarrollar mecanismos de responsabilidad 
que limiten el riesgo de la captura política inherente a este nivel de 
gobierno.

Un tema importante en ambos países es el de los recursos por ca-
non, que son cuantiosos y tienden a destinarse a regiones, provincias 
y distritos pobres. No encontramos que estos recursos tengan relación 
alguna con reducciones en la desigualdad. Si bien nuestra información 
no permite profundizar en este tema, otros estudios ya han mostrado las 
debilidades e ineficiencias en el uso de estos recursos. Recientemente, 
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por ejemplo, von Hesse (2021) analizó el uso del canon asociado a la 
renta minera en el Perú y encontró, entre otros hallazgos, que no res-
ponde a una mirada territorial de desarrollo, puesto que está guiado 
por el orden en que se presentan los proyectos y no por su calidad o 
pertinencia. Asimismo, la coordinación entre niveles de gobierno es 
muy incipiente; la efectividad en la ejecución, pobre; y los servicios 
asociados a la inversión, de baja calidad y sostenibilidad. Claramente, 
en este tema hay importantes oportunidades de mejora.

Quizás el tema fundamental en este debate es la importancia de 
la provisión de los servicios luego de concluida la inversión. El enfo-
que de inversión desligada del servicio a la población es un problema 
que conduce a un manejo ineficiente de los escasos recursos públicos; 
se refleja en construcciones que no se utilizan o cuyos modelos de ges-
tión recién comienzan a diseñarse una vez concluida la obra. Se tiende 
a pensar que el proceso de inversión finaliza con la entrega de la obra, 
cuando lo óptimo es que esta esté encadenada –desde su diseño– a 
la provisión del servicio. Ejemplos comunes son la construcción de 
escuelas sin considerar su equipamiento ni menos aún la provisión de 
personal docente, o la construcción de hospitales sin tomar en cuenta 
todos los requerimientos que deberían cubrirse para que funcionen. 
Igualmente importante es prever el mantenimiento de las obras de 
inversión pública. De otra manera, se afecta tanto la utilidad de las 
obras como su sostenibilidad.

Otra área de los sistemas de inversión pública que necesita me-
jorar es la calidad de la información. Para realizar un adecuado segui-
miento y evaluación de la inversión pública se requiere información de 
calidad. En el caso de Colombia, por ejemplo, el Gobierno central no 
cuenta con información que separe adecuadamente la inversión –esto 
es, la formación bruta de capital– del gasto corriente, ya que ciertos 
rubros de esta último forman parte del rubro de inversión tal como se 
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define en este nivel. Se requiere información limpia que siga defini-
ciones estándar. El esfuerzo del BID por construir una base uniforme 
para los países de América Latina se ha enfrentado con la complejidad 
de la tarea, dados los diferentes estándares y definiciones de cada país, 
así como el carácter reciente de la mayoría de las series, que no van 
más allá de los 20 años. Así, otra tarea esencial es la construcción de 
series largas metodológicamente consistentes en toda la región.

Queda pendiente, por supuesto, una amplia agenda de investi-
gación que provea evidencia para la mejora sistémica de la inversión 
pública. En este trabajo identificamos algunos temas, sin ninguna pre-
tensión de ser exhaustivos. En esta dirección, un tema clave es escla-
recer cuánto influyen las capacidades institucionales de los gobiernos 
sobre la efectividad del gasto de manera que este impacte en la desi-
gualdad y permita tomar otras medidas dirigidas al bienestar social. 
¿En qué aspectos deberían enfocarse las estrategias para fortalecer la 
gestión subnacional de la inversión? ¿Qué tareas específicas deberían 
mantenerse concentradas en el nivel central para lograr una mayor 
eficiencia de la inversión pública? Otro tema relevante es identificar 
qué variables explican las diferencias en el desempeño de la inversión 
en las entidades subnacionales: ¿es solamente el nivel de desarrollo o 
se pueden identificar diferencias de desempeño entre entidades con 
niveles similares de desarrollo? Un tema adicional y poco explorado 
es la posibilidad de complementar diferentes tipos de inversión: ¿tiene 
sentido pensar de manera más integral en la inversión pública en espa-
cios regionales, combinando inversiones de diferentes sectores? ¿Este 
tipo de estrategia provee algún impacto adicional?
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ANEXOS DEL CASO PERÚ

Anexo 1
Gráficos de las tasas de pobreza regional 

Gráfico A-1
Evolución de la tasa de pobreza por regiones

al final de cada periodo

Periodos: 1: 2005, 2: 2010, 3: 2015, 4: 2019. 
Elaboración propia.
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Gráfico A-2
Evolución de la tasa de pobreza por regiones

al final de cada periodo

Periodos: 1: 2005, 2: 2010, 3: 2015, 4: 2019. 
Elaboración propia.
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Anexo 2
Tablas de resultados y estadísticos relevantes

Tabla A-1
Efecto del coeficiente de Gini sobre la inversión pública total

 (1) (2) (3) (4)
Variables Inversión Inversión Inversión Inversión
 pública total pública total pública  pública
 al finalizar nacional regional local
 el periodo al finalizar al finalizar al finalizar
 (millones el periodo el periodo el periodo
 de soles) (millones (millones (millones
  de soles) de soles) de soles)

Coeficiente de Gini promedio de 1589,324 1778,023 -133,087 9,821
los cuatro primeros años del (1453,326) (1554,110) (767,731) (912,874)
quinquenio

Proporción de personas mayores -28 442,541 -26 816,863 -1974,300 2244,250
de edad con al menos educación (18 588,777) (20 730,643) (4286,010) (6559,827)
universitaria completa

Densidad poblacional, miles de 46 726,667*** 59 963,744*** -6715,198*** -5956,124
personas/kilómetro cuadrado (3299,100) (3656,555) (1760,000) (4445,507)

Proporción de personas de 15 a 4510,698 3793,832 1400,869 -1666,402
65 años (inclusivo) (5117,763) (6169,279) (1249,686) (1499,679)

Partidos resultantes en el Consejo -190,717** -134,923 -48,174** 46,096**
Regional (71,435) (85,353) (21,837) (19,922)

Proporción de hogares con acceso 338,274 -387,123 -322,509 929,014
a electricidad (1001,924) (1087,745) (348,666) (723,217)

Constante -2669,951 -3127,216 120,957 610,327
 (2163,769) (2485,707) (736,622) (1228,783)

Efectos por región Sí Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí Sí
Observaciones 72 72 72 48
R-cuadrado 0,514 0,464 0,264 0,371

Número de regiones 24 24 24 24
Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Anexos del caso Perú
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Tabla A-2
Estadísticos descriptivos del quinquenio

correspondiente al 2006-2010

  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio de General 24 4,37 4,20 1,29 19,98
inversión pública total del
3.er y 4.o año con el Entre   4,20
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)

Diferencia del promedio de General 24 0,85 1,74 -0,49 7,74
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre   1,74 
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 0,67 0,50 -0,02 1,87
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   0,50
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)      

Proporción de personas General 24 3,72% 0,02 0,68% 9,06%
mayores de edad con al Entre   0,02
menos educación Intra
universitaria completa          

Proporción de personas entre General 24 61,46% 0,05 52,61% 68,93%
15 y 65 años (inclusivo) Entre   0,05   
 Intra          

Densidad poblacional, miles General 24 3,54% 0,05 0,13% 26,86%
de personas/kilómetro Entre   0,05
cuadrado Intra          

Partidos resultantes en el General 24 0,04 0,06 0,00 0,29
Consejo Regional Entre   0,06   
 Intra          
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Proporción de hogares con General 24 4,21 1,64 2,00 9,00
acceso a desagüe Entre   1,64   
 Intra          

Proporción de hogares con General 24 73,48% 0,15 42,77% 97,12%
acceso a electricidad Entre   0,15   
 Intra          

Elaboración propia.

Tabla A-3
Estadísticos descriptivos del quinquenio

correspondiente al 2011-2015
 

  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio General 24 2,92 3,46 -0,62 14,96
de inversión pública total
del 3.er y 4.o año con el Entre   3,46
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 0,96 2,33 -1,66 10,58
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre   2,33
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 0,44 1,29 -4,17 2,13
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   1,29 
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)     

Anexos del caso Perú
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio General 24 1,52 1,50 -0,22 6,51
de inversión pública local
del 3.er y 4.o año con el Entre   1,50
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)     

Proporción de personas General 24 4,73% 0,02 2,57% 8,71%
mayores de edad con al Entre   0,02 
menos educación Intra
universitaria completa          

Proporción de personas de General 24 62,88% 0,03 55,98% 69,98%
15 a 65 años (inclusivo) Entre   0,03   
 Intra          

Densidad poblacional, General 24 0,04 0,06 0,00 0,31
miles de personas/kilómetro Entre   0,06 
cuadrado Intra          

Partidos resultantes en el General 24 4,33 1,66 2,00 9,00
Consejo Regional Entre   1,66   
 Intra          

Proporción de hogares con General 24 54,16% 0,183 27,18% 88,65%
acceso a desagüe Entre   0,183   
 Intra          

Proporción de hogares con General 24 85,80% 0,09 69,03% 99,17%
acceso a electricidad Entre   0,09   
 Intra          

Elaboración propia.
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Tabla A-4
Estadísticos descriptivos del quinquenio

correspondiente a 2015-2019
 
  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio General 24 0,52 3,69 -14,35 5,28
de inversión pública total
del 3.er y 4.o año con el Entre   3,69 
promedio del 1.er y 2.o año
(en cientos de millones de Intra
soles corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 -0,59 4,11 -18,97 2,29
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre   4,11
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 0,16 1,37 -3,95 2,95
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   1,37
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)     

Diferencia del promedio General 24 0,94 1,28 -0,31 5,64
de inversión pública local
del 3.er y 4.o año con el Entre   1,28
promedio del 1.er y 2.o año
(en 100 millones de soles Intra
corrientes)          

Proporción de personas General 24 5,14% 0,02 2,62% 10,45%
mayores de edad con al Entre   0,02
menos educación Intra
universitaria completa          

Proporción de personas de General 24 66,19% 0,03 59,69% 72,85%
15 a 65 años (inclusivo) Entre   0,03   
 Intra          

Anexos del caso Perú
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Densidad poblacional, General 24 0,04 0,06 0,00 0,31
miles de personas/kilómetro Entre   0,06
cuadrado Intra          

Partidos resultantes en el General 24 4,33 1,66 2,00 9,00
Consejo Regional Entre   1,66   
 Intra          

Proporción de hogares con General 24 57,80% 0,180 32,98% 88,91%
acceso a desagüe Entre   0,180   
 Intra          

Proporción de hogares con General 24 90,88% 0,06 77,36% 99,40%
acceso a electricidad Entre   0,06   
 Intra          

Elaboración propia.

Tabla A-5
Efecto de la inversión en asuntos económicos

sobre la desigualdad
 
 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Diferencia de la inversión pública promedio -0,002 0,004 0,001
del 1.er y 2.o año contra el 3.er y 4.o año (0,001) (0,005) (0,004)
del quinquenio

Proporción de personas mayores de edad -0,537 -2,951* -2,690**
con al menos educación universitaria (0,447) (1,463) (1,143)
completa

Densidad poblacional (miles de -0,066 1,846 0,782
personas/kilómetro cuadrado) (0,297) (1,110) (0,894)

Proporción de personas de 15 a 65 años 0,026 1,670*** 1,298***
(inclusivo) (0,214) (0,462) (0,381)
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 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Partidos resultantes en el Consejo Regional -0,002 -0,008 -0,008
 (0,003) (0,008) (0,007)

Proporción de hogares con acceso a -0,109* -0,477*** -0,440***
electricidad (0,059) (0,118) (0,103)

Constante 0,509*** -0,643** -0,399
 (0,096) (0,292) (0,238)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 72 72 72
R-cuadrado 0,650 0,317 0,349
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla A-6
Efecto de la inversión en educación sobre la desigualdad

 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Diferencia de la inversión pública promedio -0,007 -0,019 -0,018
del 1.er y 2.o año contra el 3.er y 4.o año (0,004) (0,018) (0,014)
del quinquenio

Proporción de personas mayores de edad -0,579 -3,226** -2,905**
con al menos educación universitaria (0,441) (1,428) (1,068)
completa

Densidad poblacional (miles de -0,255 -0,588 -0,977
personas/kilómetro cuadrado) (0,516) (1,863) (1,484)

Anexos del caso Perú
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 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Proporción de personas de 15 a 65 años 0,061 1,499*** 1,212***
(inclusivo) (0,196) (0,465) (0,365)

Partidos resultantes en el Consejo Regional -0,003 -0,014** -0,013**
 (0,003) (0,005) (0,005)

Proporción de hogares con acceso a -0,117* -0,495*** -0,459***
electricidad (0,057) (0,116) (0,096)

Constante 0,506*** -0,390 -0,235
 (0,083) (0,329) (0,259)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 72 72 72
R-cuadrado 0,661 0,333 0,385
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla A-7
Efecto de la inversión en salud sobre la desigualdad

 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Diferencia de la inversión pública promedio 0,003 -0,022 -0,010
del 1.er y 2.o año contra el 3.er y 4.o año (0,006) (0,023) (0,019)
del quinquenio

Proporción de personas mayores de edad -0,536 -2,775* -2,601**
con al menos educación universitaria (0,432) (1,578) (1,195)
completa
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 (1) (2) (3)
Variables Coeficiente de Ratio ingreso del Ratio ingreso del
 Gini al finalizar decil más pobre quintil más pobre
 el quinquenio sobre el más rico sobre el más rico
  al finalizar el al finalizar el
  quinquenio quinquenio

Densidad poblacional (miles de 0,489 -0,236 -0,028
personas/kilómetro cuadrado) (0,401) (1,398) (1,120)

Proporción de personas de 15 a 65 años 0,066 1,649*** 1,304***
(inclusivo) (0,216) (0,457) (0,381)

Partidos resultantes en el Consejo Regional -0,001 -0,012* -0,010
 (0,003) (0,007) (0,006)

Proporción de hogares con acceso a -0,103 -0,527*** -0,463***
electricidad (0,060) (0,134) (0,111)

Constante 0,452*** -0,496 -0,350
 (0,086) (0,292) (0,234)

Efectos por región Sí Sí Sí
Efectos por periodo Sí Sí Sí
Observaciones 72 72 72
R-cuadrado 0,642 0,326 0,353
Número de regiones 24 24 24

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Anexos del caso Perú
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Anexo 4

El canon en el Perú

El canon es la participación de los gobiernos regionales y locales en la 
extracción o utilización de recursos naturales. En el Perú existen seis 
tipos de canon y sobrecanon: los cánones minero, hidroenergético, ga-
sífero, pesquero y forestal, y el canon y sobrecanon petrolero. El canon 
minero es el que genera las mayores rentas a nivel nacional. También 
hay recursos generados por regalías mineras, contractuales –de proyec-
tos específicos– y de hidrocarburos. Entre el 2008 y el 2017, el MEF 
transfirió a los gobiernos regionales y locales 64 117 millones de soles 
por la explotación de recursos naturales. De esta cifra, el 51% se ori-
gina en el canon minero; el 25%, en el canon gasífero; y el 14%, en el 
canon y sobrecanon petrolero (Sociedad Nacional de Minería Petróleo 
y Energía, 2018). Los ingresos por canon solo pueden ser usados para 
inversión pública destinada a proveer servicios sociales, y no pueden 
orientarse a inversiones empresariales o inversiones en las que esté per-
mitida la inversión privada.

El canon es una fuente importante de financiamiento para los 
gobiernos subnacionales. Entre el 2008 y el 2017, ha representado el 
47% del presupuesto de inversión para los gobiernos subnacionales, 
y ha sido más importante para los gobiernos locales (52% del presu-
puesto de inversión) que para los regionales (34% del presupuesto 
de inversión). No obstante, la importancia relativa del canon y de las 
regalías en el presupuesto de inversión ha caído sostenidamente del 
60% en el 2008 hasta el 26% en el 2017, como se observa en el gráfico 
(Sociedad Nacional de Minería Petróleo y Energía, 2018).
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Gráfico A-3
GR y GL a nivel nacional: porcentaje de presupuesto

de inversión financiado con recursos de canon y regalías
(2008-2017)

Fuente: MEF.
Extraído de Sociedad Nacional de Minería Petróleo y Energía (2018, p. 14).

El esquema de reparto del canon es el siguiente:  el canon minero 
cobra el 50% de impuesto a la renta. Este porcentaje se divide así: 10% 
a los municipios distritales donde se explotan los recursos, 25% a los 
municipios de la provincia y 40% a los municipios del departamento, 
de acuerdo con la población y las necesidades básicas insatisfechas. Del 
restante 25%, cuatro quintos van al gobierno regional y un quinto a las 
universidades de la región cuyos presupuestos dependen del Gobierno 
nacional. Este esquema genera un reparto desigual y piramidal de los 
recursos, en el cual, entre el 2008 y el 2017, 2 municipios recibieron 
más de 1000 millones de soles y 518 distritos, menos de 1 millón de 
soles. La transferencia promedio para dicho periodo fue de 25,2 millo-
nes de soles, mientras que la mediana fue de 5,1 millones de soles. El 
62% de los distritos han recibido transferencias acumuladas menores 

Anexos del caso Perú

80%

60%

40%

30%

0%
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Gobiernos locales Gobiernos locales +
gobiernos regionales

Gobiernos regionales

60% 57%
61%

56% 54%
50%

44%
36%

30%
26%



170 Inversión pública y desigualdad en América Latina

de 10 millones de soles; es decir, menos de 1 millón de soles anual (So-
ciedad Nacional de Minería Petróleo y Energía, 2018, p. 11).

Diferentes estudios evalúan los impactos del canon sobre el de-
sarrollo económico y social. Noel (2019) solo encuentra un efecto 
positivo de las transferencias del canon sobre la pereza fiscal para el 
quinquenio 2014-2018 del periodo de análisis total. Manrique et al. 
(2016) hallan un efecto positivo –pero no persistente– del canon so-
bre el rendimiento educativo y la calidad de la infraestructura edu-
cativa, y negativo para las tasas de atraso escolar y de desaprobación. 
Del Pozo et al. (2014) encuentran que el canon minero incrementa el 
ingreso y el consumo de los hogares mediante el aumento del empleo 
público a nivel local. No obstante, el efecto se concentra en los hoga-
res de mayores ingresos, por lo que podría exacerbar la desigualdad.



ANEXOS DEL CASO COLOMBIA

Anexo 1
Lista de departamentos incluidos en el análisis y su tipología

Departamento Tipología Departamento Tipología
 departamental  departamental

Antioquia B Huila C
Atlántico C La Guajira E
Bogotá D. C. A Magdalena D
Bolívar C Meta C
Boyacá C Nariño D
Caldas D Norte de Santander D
Caquetá E Quindío B
Cauca D Risaralda B
Cesar D Santander C
Córdoba D Sucre D
Cundinamarca A Tolima D
Chocó E Valle del Cauca C
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Anexo 2
Pruebas de doble causalidad

A continuación, se muestran las estimaciones de doble causalidad para 
verificar la evidencia de que la inversión pública tiene un efecto causal 
sobre la desigualdad. Se identifica que hay doble causalidad dado que 
el coeficiente de Gini del primer año del periodo tiene una relación 
significativa sobre la inversión pública del último año del periodo. 

Tabla A-1
Efecto del coeficiente de Gini sobre la inversión pública

del Gobierno central
 

 (1) (2) (3)
Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Coeficiente de Gini -249,871** -240,816* -229,203
 (117,724) (124,279) (133,948)

Periodo = 3 -47,528*** -50,949*** -47,806***
 (15,279) (13,196) (12,930)

% de hogares con electricidad 282,896** 295,234** 304,803**
 (102,998) (111,705) (132,396)

% de hogares con conexión segura de agua -156,167 -133,085 -99,001
 (99,554) (97,335) (93,389)

% de personas con educación superior (18-65) -89,672 -43,688 -97,528
 (190,127) (164,709) (147,808)

Proporción de población de 18 a 65 años  485,694 519,307 505,551
 (394,249) (401,190) (445,749)

Densidad poblacional 0,208 0,226* 0,365
 (0,131) (0,116) (0,230)

Promedio de las regalías municipales  0,082 0,102
  (0,089) (0,090)
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 (1) (2) (3)
Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Promedio de las regalías departamentales   -0,062
   (0,055)

Constante -235,065 -312,189 -306,339
 (362,348) (357,350) (363,683)

Observaciones 48 48 46
R-cuadrado 0,948 0,949 0,952
Número de departamentos 24 24 23

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla A-2
Efecto del coeficiente de Gini sobre la inversión pública

de los gobiernos departamentales

 (7) (8) (9)
Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Coeficiente de Gini 634,643 639,306 637,531
 (555,419) (546,966) (553,214)

Periodo = 2 -13,749 -34,183 -34,484
 (29,051) (22,949) (23,108)

Periodo = 3 -58,324 -83,885** -84,438**
 (41,294) (38,477) (37,977)

% de hogares con electricidad -715,098* -616,925* -616,728*
 (377,275) (331,157) (333,815)

% de hogares con conexión segura de agua 392,240 363,753 363,134
 (324,270) (303,221) (306,564)

% de personas con educación superior (18-65) 665,735 730,754 733,494
 (602,659) (619,038) (613,379)
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 (7) (8) (9)
Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Proporción de población de 18 a 65 años -1,347,389 -1,348,211 -1,345,989
 (1,105,471) (1,096,411) (1,107,468)

Densidad poblacional -0,357 -0,229 -0,229
 (0,514) (0,459) (0,462)

Promedio de las regalías municipales  0,326 0,324
  (0,269) (0,281)

Promedio de las regalías departamentales   0,003
   (0,116)

Constante 941,205* 833,747 833,125
 (547,853) (517,736) (521,203)

Observaciones 69 69 69
R-cuadrado 0,590 0,604 0,604
Número de departamentos 23 23 23

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Tabla A-3
Efecto del coeficiente de Gini sobre la inversión pública

de los gobiernos municipales

 (7) (8) (9)
Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Coeficiente de Gini -201,375 -206,217 -214,315*
 (122,530) (122,050) (124,334)

Periodo = 2 34,170*** 38,878*** 41,446***
 (9,914) (9,341) (10,074)

Periodo = 3 -8,919 -7,638 -5,147
 (17,532) (14,051) (15,183)
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 (7) (8) (9)
Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

% de hogares con electricidad -26,348 -25,470 -42,896
 (71,551) (64,822) (69,922)

% de hogares con conexión segura de agua -31,162 -24,809 -22,046
 (40,901) (40,082) (40,134)

% de personas con educación superior (18-65) -174,010 -130,284 -131,189
 (119,044) (78,857) (86,909)

Proporción de población de 18 a 65 años 208,852 141,784 150,994
 (315,533) (311,831) (299,971)

Densidad poblacional 0,091*** -0,036 -0,057
 (0,022) (0,084) (0,098)

Promedio de las regalías municipales   -0,070
   (0,072)

Promedio de las regalías departamentales  -0,037 -0,026
  (0,023) (0,024)

Constante 138,359 197,548 214,966
 (241,520) (234,650) (234,784)

Observaciones 72 69 69
R-cuadrado 0,816 0,867 0,870
Número de departamentos 24 23 23

Errores estándar robustos entre paréntesis.
*** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
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Anexo 3
Estadísticos descriptivos por periodo 

Tabla A-4
Estadísticos descriptivos del quinquenio

correspondiente al 2005-2009
 

  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio de General 0
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 96,54666 85,81462 -3,8223 342,0999
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   85,81462
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)

Diferencia del promedio de General 24 63,11836 93,42328 -12,6734 460,5345
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   93,42328 
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)

Población total del General 24 1 688 786 1 573 496 379 273 6 710 910
departamento Entre   1 573 496  
 Intra     

Densidad poblacional, General 24 253,6369 762,319 4,263171 3780,794
personas por kilómetro Entre   762,319 
cuadrado Intra     

% de hogares con electricidad General 24 0,950314 0,056491 0,799401 0,995902
 Entre   0,056491  
 Intra     
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

% de hogares con conexión General 24 0,859856 0,102617 0,627104 0,992225
segura de agua Entre   0,102617  
 Intra     

% de personas con educación General 24 0,1593 0,054132 0,078611 0,340753
superior (18-65 años) Entre   0,054132  
 Intra     

% de población de 18 a 65 General 24 0,622173 0,034515 0,537761 0,680482
años Entre   0,034515  
 Intra     

Promedio de las regalías General 24 41,22315 44,04767 0,142216 131,8121
municipales (en millones de Entre   44,04767 
pesos corrientes) Intra     

Promedio de las regalías General 23 53,54605 79,59944 0 300,8559
departamentales (en millones Entre   79,59944 
de pesos corrientes) Intra

Tabla A-5
Estadísticos descriptivos del quinquenio

correspondiente al 2010-2014

  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio de General 24 509,5102 315,2941 162,7774 1259,488
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre   315,2941
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 -22,6936 115,3786 -392,4 165,5344
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   115,3786
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)    
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio de General 24 394,0623 211,3391 136,3447 914,4256
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   211,3391
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)     

Población total del General 24 1 784 983 1 659 506 390 645 7 096 886
departamento Entre   1 659 506  
 Intra     

Densidad poblacional, General 24 267,4146 806,3522 4,390996 3998,246
personas por kilómetro Entre   806,3522
cuadrado Intra     

% de hogares con electricidad General 24 0,944795 0,071043 0,744897 0,999388
 Entre   0,071043  
 Intra     

% de hogares con conexión General 24 0,796616 0,156114 0,309721 0,990748
segura de agua Entre   0,156114  
 Intra     

% de personas con educación General 24 0,197483 0,063433 0,103774 0,383307
superior (18-65 años) Entre   0,063433  
 Intra     

Proporción de la población General 24 0,636288 0,034686 0,556502 0,693095
de 18 a 65 años Entre   0,034686  
 Intra     

Promedio de las regalías General 24 88,83061 74,91326 3,922283 255,2276
municipales (en millones de Entre   74,91326
pesos corrientes) Intra     

Promedio de las regalías General 23 125,5252 164,413 10,33851 779,595
departamentales (en millones Entre   164,413 
de pesos corrientes) Intra
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Tabla A-6
Estadísticos descriptivos del quinquenio

correspondiente al 2015-2019

  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

Diferencia del promedio de General 24 -317,227 253,8126 -1231,95 0,288468
inversión pública nacional
del 3.er y 4.o año con el Entre   253,8126
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)     

Diferencia del promedio de General 24 -174,318 228,3931 -1077,86 71,70084
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   228,3931
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)

Diferencia del promedio de General 24 71,10844 564,3664 -315,914 2611,946
inversión pública regional
del 3.er y 4.o año con el Entre   564,3664
promedio del 1.er y 2.o año
(en miles de millones de Intra
pesos corrientes)     

Población total del General 24 1 873 225 1 717 409 398 725 7 273 265
departamento Entre   1 717 409  
 Intra     

Densidad poblacional, General 24 276,2612 826,5267 4,481819 4097,614
personas por kilómetro Entre   826,5267
cuadrado Intra     

% de hogares con electricidad General 24 0,968885 0,046704 0,82382 0,999766
 Entre   0,046704  
 Intra     

% de hogares con conexión General 24 0,8118 0,159133 0,360421 0,990471
segura de agua Entre   0,159133  
 Intra     
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  Número Promedio Desviación Mínimo Máximo
    estándar

% de personas con educación General 24 0,254694 0,058099 0,15502 0,387705
superior (18-65 años) Entre   0,058099  
 Intra     

Proporción de población de General 24 0,645904 0,039394 0,541418 0,702795
18 a 65 años Entre   0,039394  
 Intra     

Promedio de las regalías General 24 85,74636 60,91793 2,966336 199,8885
municipales (en millones de Entre   60,91793
pesos corrientes) Intra     

Promedio de las regalías General 23 141,5762 153,8527 14,92228 787,3831
departamentales (en millones Entre   153,8527
de pesos corrientes) Intra
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