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El sector saneamiento peruano presenta en la actualidad 
dos problemas centrales (www.sunass.gob.pe): 

:i) Prolongada falta de inversiones que impide ampliar la 
cobertura de servicios de agua potable y alcantarillado; y 

ii) Deficiente gestión de las empresas prestadoras de 
servicios de saneamiento (EPS), que obedece a la exis-
tencia de un marco institucional que permite la interfe-
rencia política y la subordinación de los criterios técnicos 
a consideraciones políticas en el manejo de las EPS. 

Uno de los grandes problemas del sector saneamiento 
peruano es su bajo nivel de inversiones, muestra niveles 
inferiores al 40% de ingresos operacionales de las EPS, 
lo que repercute directamente en los estándares de cali-
dad y en la expansión de la cobertura. 

El rol gerencial en manejo de empresas juega rol clave. 
Por ejemplo, el agua no facturada: indicador gestión, y el 

nivel de cobertura presenta una relación negati-
va, mostrando que un menor nivel de Agua No 
Facturada reduce las pérdidas generadas por el 
mal uso del agua potable, liberando recursos y 
permitiendo un mejor desempeño de dichas 
empresas (caso en niveles de cobertura). 

De otro lado, la tarifa promedio y el nivel de 
cobertura presentan una leve relación positiva, 
ésta se debe a que una mayor tarifa permite cu-
brir los costos de operación y gastos generales 
de administración y ventas, dejando mayor mar-
gen para realizar inversiones.  

La cobertura de agua potable 

Se refiere a proporción de población total del 
área administrada por empresa, que efectivamen-
te recibe el servici brindado por ésta. Esta cober-

c. El costo medio administrativo. Para las 
EPS del Perú es de 0.15 US$ por M3 (dicho 
costo varía entre 0.06 US$ por m3 en caso de 
EMAQ S.R.L. y 0.28 US$ por M3 en caso de 
EPS ILO S.R.L.), niveles por encima a registra-
dos por EPS eficientes de Latinoamérica, cuyo 
promedio asciende a US$ 0.08  por M3. 

Estructuras tarifarias 

Que actualmente utilizan las EPS peruanas 
contienen distorsiones en subsidios cruza-
dos y complejidades que deben ser solucio-
nadas. Estas estructuras tarifarias se presen-
tan en la forma de matrices en las que se 
clasifica a los usuarios según la actividad 
económica, nivel de consumo (rangos), la 
posibilidad de medir sus consumos 
(medidos o no medidos) y por la ubicación 
de los usuarios (localidades.  
Adicionalmente, para los usuarios medidos 
se incorpora el concepto de consumo míni-
mo, que no se relaciona con su consumo 
real. Asimismo, con la aplicación de la de-
nominada “asignación de consumo” el 
usuario no medido paga por un consumo 

muchas veces diferente al consumo medio del 
usuario medido de la misma categoría. 

Es posible hacer lo mejor posible. 

La presencia de monopolios naturales, ya sean 
públicos o privados, trae problemas similares 
que requieren de la participación del regulador. 
Un aspecto clave es pues es reforzar la regula-
ción tanto de EPS privadas como públicas. 
Dado que se iniciarán nuevas gestiones munici-
pales, desde Enero 07, es una buena oportuni-
dad para de una vez mejorar las EPS. No es un 
asunto ideológico, es de sentido común !. 

que es tratada antes de ser volcada en los cuerpos 
receptores, a fin de evitar la contaminación del 
medio ambiente. El promedio de agua residual 
tratada por las empresas eficientes de Latinoamé-
rica presenta un nivel de 87%, que es muy supe-
rior al indicador nacional de 24%. 

Gestión empresarial de las EPS 

a. Agua no facturada. A nivel nacional es de 

43.5% del volumen producido, mientas que a 
nivel de latinoamérica es de 25%.. Ello obedece 
básicamente a factores referidos a las pérdidas 
comerciales: reducido nivel de micromedición, 
elevado nivel de conexiones inactivas y clandesti-
nas, subregistro de medición, entre otros. 

b. El costo total medio.  Para el año 2005 en 
EPS del Perú es 0.32 US$ por M3 facturado 
(dicho costo medio varía entre 0.10 US$/m3 en 
caso de EMAPA PASCO y 0.65 US$/m3 en caso 
de EPS ILO) que es superior al registrado por 
muestra de EPS eficientes de Latinoamérica 
(US$ 0.22 por M3 facturado). 

tura a nivel nacional al año 2005 es de 83.7% 
(similar al 2004) Al año 2005, de 17.3 millones 
de habitantes en el ámbito de las EPS, 2.8 
millones no tenían acceso al servicio de agua 
potable. Los niveles de cobertura del servicio 
de agua potable en el Perú se encuentran muy 
por debajo de los niveles observados en EPS 
eficientes de Latinoamérica, que son del 98%. 

 La cobertura de alcantarillado6  

Se refiere a proporción de población total 
del área administrada por empresa que 
efectivamente recibe el servicio. Esta 
cobertura de alcantarillado a nivel nacio-
nal al año 2005, es 75.3%, (similar  al 
2004).  Al año 2005, de los 17.3 millones 
de habitantes en el ámbito de las EPS 
supervisadas por SUNASS, 4.3 millones 
no tenían acceso al servicio de alcantari-
llado. Los niveles de servicio en el Perú 
se encuentran por debajo de los niveles 
observados en EPS eficientes de Latinoa-
mérica, que son del 82%: 

Continuidad suministro agua potable  

Al contar con un suministro de 24 horas al día 
durante los 365 días del año, se permite a las 
personas satisfacer en cualquier momento sus 
necesidades básicas. Un servicio discontinuo, 
además de generar incomodidad, incrementa 
el riesgo de contaminación tanto del agua en 
las redes de distribución como del agua alma-
cenada por los usuarios. la continuidad pro-
medio al año 2005 es de 18.1 horas diarias. 

Nivel de tratamiento de aguas residuales 

Se  refiere a proporción de aguas residuales 
recolectadas por sistemas de alcantarillado, 
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b. La demografía es el destino.  El estudio de la demografía es una 
útil herramienta en la anticipación del futuro. A causa de la baja natali-
dad (a nivel agregado), por primera vez en la historia de la humanidad 
habrá más personas mayores que jóvenes (hacia el 2050). Pero el enve-
jecimiento de la población no es lo único que está encima de la mesa. 
Hay otros muchos asuntos que plantean retos y oportunidades: por 
ejemplo, la gran cantidad de jóvenes que vive en países en vías de desa-

rrollo, o el aumento del papel que la mujer 
desempeña en todas las sociedades occidenta-
les. En cualquier caso, lo que se debe hacer es 
analizar con inteligencia y rigor los cambios 
demográficos, para así poder intuir hacia dón-
de se dirige el futuro. 

Finalmente. 

Los encargados de ejecutar los planes suelen 
cometer tres grandes errores: no realizar un 

análisis adecuado; no centrarse en una visión global de todos los temas 
implicados y en su contexto real y, por último, no saber convertir la 
información en un plan de acción. Sobre lo último, deberíamos pregun-
tarnos continuamente: si mis ideas son claras acerca de lo que tengo 
que hacer, y estoy seguro que se puede obtener beneficio de esta mane-
ra, ¿ cuál es el obstáculo que impide pasar a la acción ?. Evitemos la 
“ceguera de la atención”  y adelantémonos al futuro. 

A fines del 2005 se publicó un interesante libro (“Future Think” de  E 
Weiner y A. Brown, Edit. Prentice Hall, 304 pgs), que por su relevancia 
a continuación reseñamos. 

Es un libro sobre las técnicas necesarias para preparar y entrenar la 
mente de los ejecutivos de cara a descifrar las señales indicativas de 
hacia dónde se encaminarán los negocios en el futuro. Como señala M. 
Proust: "el auténtico descubrimiento no consiste en buscar nuevos 
paisajes, sino en mirar con nuevos ojos".  

1. Trampas personales: prejuicios que impiden ver el cambio 

a.  Mirar a través de los ojos de un ex-
traterrestre. Todos los negocios cuentan 
con su particular versión del probador, es 
decir, la ventaja competitiva que está siendo 
infrautilizada simplemente porque el des-
empeño del trabajo se hace por inercia. No 
existe una única realidad. Son varias, y des-
cubrirlas o redescubrirlas ayuda a saltar 
innumerables barreras, no solo en los negocios, sino en cualquier faceta 
de la vida. Identificar ventajas propias que están ocultas 

b. Comprender la dualidad tendencia/contratendencia. La 3ra ley 
de Newton es una de técnicas más precisas para realizar predicciones 
sobre el futuro. Las acciones-reacciones establecen muchos de los ca-
minos por los cuales discurriremos: imperativo es recordar que ambos 
fenómenos presentan oportunidades de las cuales extraer beneficios. 
Las empresas no deberían preguntarse sólo cuál de los dos caminos 
emprender. Deberían pensar en cómo utilizar sus activos y sus compe-
tencias para sacar ventaja en uno de los dos caminos o en ambos. 

c. Sustituir la visión del péndulo por la de la espiral. Cuando dé la 
impresión de que se produce un "retorno" a ciertas situaciones del 
pasado, es vital esforzarse por descubrir aquello que ha variado en los 

últimos meses y años en los aspectos sociales, políticos, tecnológicos, 
medioambientales o demográficos. Después de esto, dejaremos a nues-
tra mente caminar por el nuevo escenario y solo entonces podremos 
empezar a comprender correctamente el ciclo. 

d. Los extremos tienden a la zona central. Las ideas que hasta un 
momento eran consideradas extremas, hoy son adoptadas en una ver-
sión más moderada. Similar es, por ejemplo, para cartera de activos.  

2. Trampas organizativas: el bloqueo del cambio 

a. La eficiencia es sinónimo de vulnerabilidad. La eficiencia incues-
tionablemente genera beneficios, ya que 
se fabrican más y mejores productos a un 
coste menor y ello redunda en favor de 
los consumidores. Sin embargo, todo 
esto tiene un precio: el gran inconvenien-
te de la eficiencia es el aumento de la 
vulnerabilidad. Nuestras mentes están 
atrapadas por la falsa idea de que la efi-

ciencia ha de ser el objetivo último y absoluto de todo negocio, es vital 
liberarse de semejante trampa. Al evaluar inquisitivamente las ventajas 
de la redundancia nos estaremos asegurando un futuro más seguro y 
productivo. 

b. El efecto multiplicador de los nuevos canales de distribución. 
Cada canal de distribución, para tener éxito en un mundo plagado de 
alternativas, debe concentrarse en buscar sus propios puntos fuertes y 
no tratar de competir contra las ventajas intrínsecas de otros canales. 

c. La entropía o el inevitable camino hacia el desorden. Se puede 
predecir el futuro de una organización observando el grado de entropía 
(desorden) que reina en ella e identificando sus causas. Para escapar de 
la trampa de la entropía, a las empresas sólo les queda innovar y no 
tener miedo de las nuevas formas que surjan de su propia evolución. 

d. La integridad trae consigo la calidad. Los ejecutivos que quieran 
hacer de sus organizaciones empresas de calidad en el futuro han de 
entender que nunca lo conseguirán a menos que fundamenten todos 
sus comportamientos en la integridad. Nunca ha habido ni habrá una 
teoría, sistema o proceso que pueda mantener la calidad en una organi-
zación si la integridad falta. 

3. Superar las trampas: adoptar una visión global 

a. La Ley de los Grandes Números. Establece que 
cuanto mayor es el número de intentos, mayor pro-
babilidad existirá de obtener un resultado estadístico 
determinado. Este es un fenómeno perfectamente 
aprehendido por aquellos profesionales del marketing 
que intentan conquistar a un pequeño grupo de con-
sumidores (nicho). El comportamiento de los nichos 
de mercado, aunque en un principio suelen estar 
compuestos por un escaso porcentaje de población, 
puede influir en el de otros segmentos mayores. Con ello parece darse 
una explicación al modo en que se imponen las modas, cuando un 
reducido grupo de "adelantados" adopta una forma de vestir que final-
mente es capaz de influenciar a un gran número de personas. 

Dicha ley Utilizado de manera óptima, liberará a la mente para hacerla 
capaz de crear y de poner en marcha inesperadas oportunidades. 

Cuanto más nos obsesionamos por algo, mante-
niendo la mente fija en una única idea, menos 
capaces somos de percibir los sucesos imprevistos 
e inesperados. El propio miedo que el cambio nos 
inspira nos induce a rechazar o a negar la informa-
ción que indica proximidad de un cambio. 

Se  opina que el estrés no tiene nada 
que ver con el exceso de trabajo, 
sino más bien con tener trabajo que 
no puede llevarse a la práctica por-
que una especie de inercia bloquea su 
implantación. Y es que las ideas sin 
acción son un ejercicio paralizante y 
nada eficaz.  Pongámonos en marcha 
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El ejecutivo ha solicitado facultades legislativas para modificar la legis-
lación tributaria. Aquí vamos a hacer precisiones que debería conside-
rar una política tributaria (PT), que entendemos es el fondo del asunto. 

Incentivos tributarios (IT) 

La evidencia cuestiona la eficacia de los IT para atraer inversiones adi-
cionales, por encima del nivel que se habría obtenido si no se dieran IT. 
Los inversionistas basan su decisión de inversión en recursos naturales, 
estabilidad política, sistemas regulatorios transpa-
rentes, infraestructura, y fuerza laboral capacitada. 
Los IT se pueden justificar si se deben a algún mal 
funcionamiento del mercado, ejemplo, cuando hay 
externalidades como es el caso de promover indus-
trias de alta tecnología e innovación. 

Moratorias fiscales (MF) 

De todos los IT, las MF (exenciones de pagar im-
puestos por un determinado período) son más po-
pulares, pero presentan varios inconvenientes. Tienden a favorecer al 
inversionista que espera un alto rendimiento; ofrecen incentivo muy 
alto para evitar el pago de impuesto vía mecanismos de transferencias 
de precios; la duración de moratoria puede convertirse en abuso y pro-
rrogarse vía métodos creativos; y, tienden a atraer a proyectos a corto 
plazo.  

Desgravación y créditos tributarios por inversión.  

Son instrumentos más focalizados, pero presentan dos inconvenientes: 
tienden a distorsionar la elección de activos de capital favoreciendo 

Dentro de la transparencia informativa existen tres áreas que son críti-
cas para el manejo presupuestario: los sistemas integrados de informa-
ción financiera (SIAF), los sistemas nacionales de inversión pública 
(SNIP), y la contabilidad sobre base devengada. 
 La administración de inversión pública involucra 03 tareas principales: 
a. Controlar el nivel total de inversión para cumplir con metas macro 
b. Fijar prioridades para asignación de recursos a proyectos c. Asegurar 
calidad de aquellos proyectos quesean financiables 
Planes de mediano plazo 

Para cumplir con 02 primeras tareas, los instrumen-
tos tradicionalmente utilizados han sido planes de 
mediano plazo (pmp) y el presupuesto anual. El 
pmp establece las prioridades sectoriales de inver-
sión y detalla los proyectos a abordar en próximos 2 
o 3 años, así como estimación de recursos que su 
ejecución requiere. El presupuesto establece máxi-
ma inversión total que puede ser realizada en año 
fiscal y detalla su distribución en proyectos seleccio-
nados para ejecución.  

Banco de proyectos y el SNIP 

La evidencia de que los bancos de proyectos no 
garantizaban la calidad de inversión pública, dio 
origen a los SNIP (componentes metodológico, de 
capacitación, de sistemas de información y legal, institucional y de pro-
cedimientos). Los SNIP han contribuido a una mayor eficiencia y 
eficacia de inversión pública (IP). En algunos casos, y dependien-
do del uso que se le ha dado a la información registrada, también 
han aportado a una mayor equidad y transparencia de la IP. Ello 
gracias a la formulación y evaluación sistemática de iniciativas de 

inversión, a existencia de una cartera de proyectos financiables, a mejor 
seguimiento de ejecución de  proyectos, a facilidad de acceso a la infor-
mación registrada y a la institucionalización de la experiencia adquirida.  
Por último, cuando existe un SNIP, la experiencia adquirida, tanto de 
éxitos como de fracasos, deja de ser personal y se institucionaliza. Así 
se facilita el aprendizaje colectivo y se contribuye al diseño de mejores 
proyectos y programas 
Reforzar al SNIP y mejorar procesos 

Por elemental análisis costo/beneficio, se 
debería reforzar al SNIP. Por ejemplo es 
necesaria una mayor interrelación con el 
sector privado; incluso revisar la TSD que 
está en 14% (en el IEE hemos estimado 
que sería 12.6%);  y, sobre todo, mejores 
capacidades subnacionales, pero sí hay 
buen espacio para mejores prácticas. 

 Es cierto que el SNIP debe descentralizar-
se (el MEF proyecta instalar 26 oficinas 
descentralizadas), pero no es lógico que 
una misma instancia sea juez y parte 
(elaboración y evaluación del PIP). El 
MEF debe seguir siendo el ente rector en la 

viabilidad de los PIPs de gobiernos subnacionales, por ejemplo en 
PIP con valor igual o superior a 8 ó 10 millones de soles. 

No se debería repetir la historia de la ampliación de la refinería de 
Talara y Marca II (no demostraron tener rentabilidad social, pero 
se llevaron a cabo por decisión política), y no intentar aplicar sin 
justificación técnica la 2da etapa de la irrigación Majes-Sihuas.  

a los de vida corta; las empresas beneficiarias pueden intentar abusar del 
sistema vendiendo y comprando los mismos activos, etc 

Depreciación acelerada.  

Presenta menos deficiencias relativas, pues es poca la distorsión que se 
produce a favor de activos de corto plazo. Es menos costosa, y si es tem-
poral, podría inducir a que la  inversión aumente fuerte a corto plazo. 

Subsidios a la inversión.  

Si bien facilitan la focalización, desembolso directo 
del gobierno, es problemático pues benefician 
tanto a las inversiones redituables como a las no 
viables. No se sugiere. 

Incentivos tributarios indirectos.  

Como exención de materias primas y bienes de 
capital del IGV, son susceptibles de abuso y de utilidad dudosa, algo más 
justificable sería vía aranceles. 

Mecanismos de activación. 

 Los IT pueden ser automático (la inversión recibe incentivos luego del 
logro de, por ejemplo, un volumen mínimo de inversión) o discrecional 
(gestión de solicitud de incentivos). Minimizar o anular esto último. 

Hagamos que la PT sea eficiente (impuesto estimule bienestar) y equitativo 
(impuesto justo para todos), con mínima interferencia en asignación de 
recursos, y que sea simple. Tenemos margen para mejor. Sobre aspectos de 
evasión y gastos tributarios, ver “A-Z” # 16 (en: www.iee.edu.pe) 

La PT es el arte de lo posible, y no 
tanto en logro de fines óptimos. 
Como se señala (“Tax policy for 
emerging markets”, WP/00/35-
FMI), la determinación del nivel 
tributario óptimo es equivalente a 
determinar nivel óptimo del gasto 

En procesos presupuestarios (P) mo-
dernos la disciplina de agregados fisca-
les debe ser complementada con  efecti-
vidad en asignación de recursos y efi-
ciencia operacional al dar servicios. Las 
reformas de carácter P se han clasifica-
do según objetivos básicos de gestión 
que se persiguen: a) preservar solvencia 
de mediano plazo del sector público; b) 
asignar recursos de acuerdo con priori-
dades gubernamentales; y c) promover 
la entrega eficiente de b/s públicos. 
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¡ Construir el árbol de decisiones ! 

economía. Para aplicarla las autoridades deben tener un conocimiento 
cabal de todas las distorsiones presentes, y la capacidad para eliminar-
las. Por lo tanto, esta estrategia, si bien es correcta desde el punto de 
vista técnico, es casi imposible de aplicar en la práctica. 

La segunda estrategia 
(reformar en la mayor 
medida posible), consis-
te en aplicar las refor-
mas que se consideran 
prácticas y políticamente 
viables. Esta estrategia 
(al parecer el enfoque 
predominante en actuali-
dad) se basa implícita-
mente en la idea de que 
todas las reformas son 
buenas: mientras más 
sectores se reformen, y 
más profundas sean las 
reformas, mejor. Sin 
embargo, ese razona-
miento económico es 
incorrecto. Según el 
principio del segundo 
óptimo, una determina-
da reforma no promue-
ve necesariamente el bienestar cuando las distorsiones son numerosas. 
Por ende, el bienestar no aumenta necesariamente con el número de 
sectores reformados, y una reforma más profunda, en un sector deter-
minado, puede ser tan afectada por las interacciones subóptimas adver-
sas como un enfoque incremental. Hay un enfoque refinado de esto. 

Especificar principales limitaciones.   

Se debería establecer prioridades de reforma en base a la magnitud de 
sus efectos directos. Como no es posible o práctico identificar todas las 

Director :  Francisco Huerta Benites 

El Perú necesita avanzar en refor-
mas. Han surgido propuestas de 
interés, que plantean un nuevo 
enfoque para la reforma: Haus-
mann, R, D Rodrik y A Velasco, 
2005, “Growth Diagnostics”, U. 
Harvard, mucho más supeditado a 
circunstancias económicas: que 
cada país debe identificar el obstá-
culo más limitante (o los dos obstá-
culos más limitantes) para sus eco-
nomías y concentrarse en su elimi-
nación. Los responsables de la 
política, ante una lista exhaustiva de 
reformas, han tratado de resolver 
de una vez todos los problemas 
existentes, o iniciado reformas que 
no eran cruciales para promover el 
crecimiento de sus países. En gene-
ral, además, las reformas en un 
sector han creado distorsiones 
inesperadas en otros sectores. Si los 
países se concentran en el área que 
representa el principal obstáculo 
para el crecimiento, es más proba-
ble que sus reformas sean exitosas. 

El árbol de decisiones (ADD) 

La propuesta es una metodología 
basada en un ADD que ayude a 
delimitar obstáculos más importan-
tes. Si bien no determina específi-

camente los costos y beneficios 
de diversas estrategias de reforma, 
al centrarse en hipótesis alternati-
vas, ayudará a esclarecer  opcio-
nes disponibles para abordar las 
limitaciones políticas. Más que 
restricciones futuras al crecimien-
to, lo que interesa son los obstá-
culos a corto plazo; o sea, la ma-
nera de activar el crecimiento y 
detectar los obstáculos que surgi-
rán inevitablemente a medida que 
la economía se vaya expandiendo. 

Desventajas de actuales estra-
tegias de reforma 

Una economía de bajo rendimien-
to se caracteriza por distorsiones 
endémicas del mercado. Estas 
distorsiones, de ciertos mercados, 
impiden un uso óptimo de  recur-
sos económicos, reduciendo pro-
ductividad y metiendo cuñas 
entre el valor atribuido por socie-
dad a ciertas actividades económi-
cas y el que le atribuyen particula-
res. Para responsables de la políti-
ca, el problema es cómo maximi-
zar el bienestar social tomando en 
cuenta, al mismo tiempo, las 
limitaciones normales de recursos 
y las distorsiones imperantes en la 
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reformas necesarias y como es casi imposible determinar las interacciones 
subóptimas en los mercados, es mejor centrarse en las reformas que su-
puestamente tendrán efectos directos importantes. El principio es simple: 
aplicar reformas que reducen los obstáculos más limitantes y lograr así el 
mayor efecto posible. En un país de bajo ingreso (www.imf.org) la activi-

dad económica estará limita-
da por al menos uno de los 
dos siguientes factores: el 
costo del financiamiento es 
demasiado alto o el rendi-
miento privado de la inver-
sión es demasiado bajo. Si el 
problema es el bajo rendi-
miento privado, esto a su 
vez se deberá a un bajo 
rendimiento económico 
(social) o a una brecha im-
portante entre el rendimien-
to social y el rendimiento 
privado (bajo nivel de apro-
piabilidad privada). El pri-
mer paso es determinar cuál 
de estas condiciones carac-
teriza mejor la economía en 
cuestión. Ver gráfico 

Muchas reformas, pocos 
resultados. Por mucho tiempo, la política de desarrollo se centró en pro-
mover el ahorro y la acumulación de capital. La teoría era que un creci-
miento bajo se debía a un incremento insuficiente de los factores de pro-
ducción, especialmente el capital físico. Sin embargo, en los últimos años la 
atención se ha centrado en aumentar el capital humano mediante un mejo-
ramiento de la salud y la educación. Una ventaja importante de la propues-
ta es que abarca todas las estrategias de desarrollo fundamentales y ayuda a 
determinar cuándo podrían ser eficaces. Una estrategia basada en señales 
concretas es probable que sea más eficaz que lo aplicado hasta ahora.  

http://www.iee.edu.pe/�
http://www.imf.org/�
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