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Prólogo

La integración física sudamericana es, sin duda, un tema fascinante y de gran importan-
cia. En él convergen los retos que plantean las características geográficas del territorio de 
América del Sur, las potencialidades de desarrollo que pueden surgir de interconectar el 
hinterland o parte central del subcontinente, el papel del Perú y Brasil en este desafío, los 
nuevos enfoques que han renovado definitivamente la integración regional, los temas de la 
competitividad, la agenda interna y la proyección hacia Asia-Pacífico, las oportunidades que 
se abren para las regiones del Perú, entre otros. 

El valor de este libro es, justamente, abordar el tema de manera integral, lo que involucra 
tanto su visión estratégica como los aspectos específicos. De otro lado, el libro permite 
conocer en profundidad el estado de la cuestión en el Perú y en el ámbito sudamericano, 
incluyendo especial referencia a Brasil. Asimismo, se aportan enfoques, instrumentos y me-
todologías que han permitido avanzar grandemente la integración física regional desde el 
lanzamiento, en el año 2000, de la Iniciativa para la Integración de la Infraestructura Regio-
nal Suramericana (IIRSA) por parte de los presidentes de América del Sur, en su histórica 
primera reunión, realizada en Brasilia, el 31 de agosto y 1 de septiembre de dicho año. 

En lo que respecta al Perú, se ponen de relieve los puntos más importantes de lo que se ha 
progresado y de lo que resta por hacer en materia de integración física regional, marcando 
una agenda clara para continuar desarrollando el tema. En este sentido, el libro tiene la 
virtud de presentar una perspectiva de largo plazo, que aporta el balance de una década y 
sus proyecciones futuras, en un ámbito que requiere, ciertamente, políticas de Estado. En 
este sentido, no podría ser más oportuna su publicación para promover que continúen y se 
profundicen los esfuerzos de integración física nacional y sudamericana, en especial entre el 
Perú y Brasil, en beneficio del desarrollo y la inserción competitiva del Perú en el mundo y, 
en particular, en la Cuenca del Pacífico. 
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En este marco, el concepto central, que aparece firmemente reflejado en el libro, es el de 
Eje de Integración y Desarrollo (EID), noción clave de la Iniciativa IIRSA, que marca una 
diferencia cualitativa con la antigua idea de los “corredores viales” y permite planificar e 
implementar la integración física con un enfoque de desarrollo económico y social de las 
zonas implicadas. 

Esta publicación agrega el interés de reunir en un mismo volumen las contribuciones aca-
démicas de actores que han participado en el diseño e implementación de IIRSA, sea en el 
ámbito sudamericano o en el Perú. Así, entre los autores tenemos funcionarios de la banca 
multilateral, ex coordinadores nacionales del Perú y Brasil en este tema, autoridades y téc-
nicos de los principales ministerios involucrados y expertos, lo cual permite tener la valiosa 
óptica de aquellos que “vivieron” el proceso y contribuyeron desde distintas posiciones a su 
puesta en ejecución. A ellos se aúnan autores procedentes del medio académico y del sector 
privado, lo que hace que, en conjunto, el lector se beneficie de una perspectiva amplia, con 
puntos de vista internacionales, gubernamentales, empresariales y académicos. 

Celebro que un libro como este haya sido logrado por la doctora Rosario Santa Gadea 
Duarte, profunda conocedora de este tema, actora e impulsora del proceso de la integración 
física sudamericana y de su implementación en el Perú a lo largo de los años, primero, desde 
su cargo de directora ejecutiva del Centro Peruano de Estudios Internacionales (CEPEI), 
en el que organizamos, siendo yo su presidente, los seminarios interregionales sobre la 
Interoceánica Sur (Arequipa, 2001) y el Eje del Amazonas (Trujillo, 2003); luego, como 
secretaria ejecutiva de la Comisión Multisectorial IIRSA-Perú, que creamos en el Ministerio 
de Relaciones Exteriores cuando fui Canciller, y como representante del Perú ante IIRSA; 
y, posteriormente, como consultora del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en el 
ámbito sudamericano. 

Fueron años pioneros, en los que aún los proyectos de la Carretera Interoceánica, por el sur 
del país, y el Eje del Amazonas, por el norte y centro del Perú, se veían como aspiraciones 
lejanas. Fue la incorporación de los Ejes de Integración y Desarrollo de IIRSA como uno 
de los tres pilares de la alianza estratégica peruano-brasileña que se firmó con motivo de la 
visita de Estado del presidente Lula da Silva a Lima en el año 2003, lo que consagró a la 
integración física sudamericana como una política de Estado para nuestro país y aseguró su 
puesta en ejecución, la cual ha proseguido desde entonces bajo el impulso de las adminis-
traciones posteriores. No cabe duda de que dicha alianza estratégica con Brasil es uno de 
los hechos más importantes de la política exterior peruana de las últimas décadas, ya que 
consolidó el papel del Perú junto con Brasil como los países centrales de Sudamérica, lo que 
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luego dio paso a la creación de la Comunidad Sudamericana de Naciones y, finalmente, a la 
Unión de Naciones Suramericanas (UNASUR).

Diez años después, es gratificante comprobar que, efectivamente, se logró pasar “del diseño 
a la acción” y “que el Perú supo apostar por su desarrollo”, como se indica en las conclusio-
nes del libro, lo que se traduce en que proyectos principales de infraestructura de transpor-
tes en el marco de los ejes IIRSA ya están ejecutados o en marcha. 

No obstante, el verdadero reto está aún por delante, como también se señala en el libro: 
lograr el desarrollo económico y social en el área de influencia de los ejes, lo cual implica 
trabajar fuertemente para que las regiones interiores del Perú, que deben ser las principales 
beneficiarias de este esfuerzo, capitalicen efectivamente esas oportunidades y mejoren su 
inserción en el mercado nacional, regional y mundial. 

Asimismo, es necesario asegurar la presencia del Estado en los nuevos espacios para evitar 
que proliferen actividades ilícitas como el narcotráfico y otras, así como mitigar o, mejor 
aun, prevenir los impactos ambientales que la construcción de los ejes pudiera acarrear.

Agradezco al CEPEI por haberme dado la oportunidad de escribir el prólogo de este libro, 
dada la importancia de este tema, que he impulsado de manera directa desde las responsa-
bilidades que me ha tocado desempeñar como ministro de Estado y presidente del CEPEI, 
y porque esta obra académica tiene como editora y coautora a la Dra. Rosario Santa Gadea, 
amiga y colaboradora de larga data, a quien corresponde expresarle un especial reconoci-
miento. Igualmente deseo saludar el valioso auspicio del Banco Interamericano de Desarro-
llo, a través del Instituto para la Integración de América Latina y el Caribe (BID-INTAL), 
y destacar que el seminario realizado y este magnífico libro son el resultado de la fructífera 
asociación del CEPEI con la prestigiosa Universidad del Pacífico, de Lima. 

La Haya, enero del 2012.

allan Wagner tizón
ex ministro de relaciones exteriores y de defensa del Perú 

Miembro fundador y ex presidente del cePeI





15

A poco más de diez años del mandato de la Iniciativa para la Integración de la Infraestruc-
tura Regional Suramericana (IIRSA) lanzada en la I Cumbre de Presidentes de América del 
Sur, Brasilia (2000), es necesario analizar qué se ha alcanzado y qué queda por hacer en el 
Perú en materia de integración física. Por eso, la Universidad del Pacífico y el Centro Perua-
no de Estudios Internacionales (CEPEI), asociado a esa casa de estudios, con el auspicio del 
Banco Interamericano de Desarrollo, a través del Instituto para la Integración de América 
Latina y el Caribe (BID-INTAL), llevaron a cabo con gran convocatoria, el 30 de noviem-
bre y 1 de diciembre de 2010, el Seminario Internacional “Integración física sudamericana 
diez años después: impacto e implementación en el Perú”, realizado en el hotel Los Delfines, 
Lima, Perú. 

El evento congregó una amplia audiencia, tanto del sector público nacional, como del sec-
tor privado empresarial y comunidad académica. Los trabajos se organizaron en torno a tres 
módulos: (1) Integración física sudamericana: renovación de enfoques, (2) Implementación 
de IIRSA en el Perú: costos y beneficios, y (3) De la integración física al desarrollo territo-
rial: aporte metodológico y retos para el Perú, buscando contribuir a promover la discusión 
y aportar al mejor aprovechamiento de las posibilidades que se abren con estas inversiones 
de infraestructura para el desarrollo regional, la integración Perú – Brasil y la proyección 
hacia Asia-Pacífico, así como analizar riesgos y potencialidades en el marco del desarrollo 
sostenible. 

El entonces ministro de Transportes y Comunicaciones del Perú, Enrique Cornejo, hizo 
la exposición inaugural. Por su parte, Felipe Portocarrero, rector de la Universidad del Pa-
cífico, y Hugo Palma, presidente ejecutivo del CEPEI, dieron las palabras de bienvenida. 
Las dos jornadas contaron con la presencia de destacados expositores internacionales. En el 
primer día intervinieron: Ricardo Carciofi, director del BID-INTAL, Buenos Aires; Mauro 
Marcondes Rodrigues, entonces coordinador IIRSA del Banco Interamericano de Desarro-

Introducción general
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llo (BID), Washington D.C.; Jorge Kogan, asesor de la Vicepresidencia de Infraestructura 
de la Corporación Andina de Fomento (CAF), Caracas; Ariel Pares, entonces secretario de 
Acciones Estratégicas de la Presidencia de la República de Brasil y ex coordinador nacional 
IIRSA de ese país. En el segundo día, participaron: José Paulo Silveira, director de Macro-
plan – Prospectiva y Estrategia, ex secretario de Planificación e Inversiones Estratégicas de 
Brasil; Rinaldo Barcia Fonseca, profesor del Instituto de Economía de la Universidad Esta-
tal de Campinas (UNICAMP), Sao Paulo; y Marcel Barceló, director de CLC Consultores 
en Logística de Uruguay. 

Asimismo, a lo largo del evento, se presentaron destacados expertos peruanos como: Guiller-
mo Vega Alvear, director de la Autoridad Portuaria Nacional (APN); Henrry Zaira, director 
general de Planeamiento y Presupuesto del Ministerio de Transportes y Comunicaciones 
(MTC); Rafael Farromeque, director de Europraxis-Advanced Logistic Group (ALG) Con-
sulting Andina y de la Maestría en Supply Chain Management de la Universidad del Pací-
fico; Roberto Urrunaga, profesor y coordinador del área de Regulación, Infraestructura y 
Competencia del Centro de Investigación de la Universidad del Pacífico (CIUP); José Luis 
Bonifaz, director de la Maestría en Regulación de Servicios Públicos y Gestión de Infraes-
tructuras de la Universidad del Pacífico y profesor de dicha universidad; Rosario Gómez, 
entonces viceministra de Desarrollo Estratégico de los Recursos Naturales, Ministerio del 
Ambiente, y profesora de la Universidad del Pacífico; Augusto Arzubiaga, entonces director 
nacional para Asuntos de IIRSA del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE); y la suscri-
ta, secretaria ejecutiva del CEPEI asociado a la Universidad del Pacífico y ex coordinadora 
nacional IIRSA del Perú. 

Por parte del sector privado empresarial estuvieron como ponentes Óscar Zapata, entonces 
presidente de la Cámara Nacional de Comercio, Producción y Servicios (PERUCáMARAS), 
y Gonzalo Prialé, presidente de la Asociación para el Fomento de la Infraestructura Nacional 
(AFIN), quien participó en la sesión de clausura, conjuntamente con Fidel Jaramillo, 
representante del BID en el Perú. Dicha sesión de clausura finalizó con la presentación de 
conclusiones, que estuvieron a mi cargo y constituyeron una síntesis de las principales ideas-
fuerza, objetivos cumplidos y tareas pendientes en el Perú en materia de integración física, 
con base en lo señalado en las diversas ponencias y debates realizados. El libro incluye como 
anexo una breve reseña de cada uno de los autores.

Por otro lado, destacados académicos de la Universidad del Pacífico y, a su vez, miembros 
del CEPEI, actuaron como moderadores de las diferentes sesiones del Seminario Inter-
nacional: Fernando González Vigil, director del Centro de Estudios Asia-Pacífico de la 



Introducción general

17

Universidad (CEAUP) moderó el módulo I; Carlos Amat y León, investigador asociado 
del CIUP, realizó la moderación del módulo II; y Cynthia Sanborn, directora del CIUP, 
condujo el módulo III. 

Dado el alto nivel del evento, la importancia del tema y el interés suscitado, la Universidad 
del Pacífico y el CEPEI emprendieron la tarea de preparar la publicación del presente libro 
con todas las ponencias y debates del mismo, contando nuevamente con el valioso auspicio 
del BID-INTAL. Siguiendo la secuencia del programa del evento, el texto del libro se ha 
estructurado como sigue: palabras de apertura, exposición inaugural, quince capítulos te-
máticos, debates, exposiciones de clausura y conclusiones. Cada una de estas partes ha sido 
trabajada bajo la forma de artículos cuya presentación se ha adaptado a las características de 
un texto escrito y que han sido revisados y aprobados por los respectivos autores. Asimismo, 
cada capítulo incluye un breve resumen inicial. 

En general, se omiten las referencias bibliográficas en el texto, dado que se basa en las pre-
sentaciones realizadas en el Seminario Internacional. No obstante, todos los anexos hacen 
mención específica a las fuentes utilizadas por cada autor. Asimismo, se ha construido una 
bibliografía general con referencias que pueden ser útiles para los temas abordados en el 
libro en su conjunto, la cual se incluye al final del texto. En lo que respecta a los anexos que 
complementan el texto, ellos incluyen mapas, gráficos y cuadros, ordenados por capítulos 
del libro, que han sido seleccionados a partir de las exposiciones realizadas en el evento, 
por ser especialmente relevantes para el contenido de cada uno de los capítulos. La fecha 
de cierre de la información incorporada ha sido el 15 de julio de 2011. Adicionalmente, si 
quisieran ser consultadas, las presentaciones originales en el Seminario se encuentran dispo-
nibles en la página web de la Universidad del Pacífico, en el enlace: <https://www.up.edu.
pe/ciup/Paginas/JER/Detalle.aspx?IdElemento=220>.

Cabe anotar que no se trata del primer evento ni la primera publicación del CEPEI sobre 
este tema, el cual ha sido abordado de manera pionera por el Centro cuando publicó, en el 
2002, el libro de Allan Wagner Tizón y Rosario Santa Gadea Duarte (editores), que recoge 
las ponencias y debates del Encuentro Internacional que tuvo lugar en el Campo Ferial de 
Cerro Juli, Arequipa, los días 2 al 4 de septiembre de 2001, organizado por el CEPEI, el 
MRE del Perú y la Secretaría Técnica de la Macrorregión Sur del Perú, con el auspicio de la 
CAF, bajo el título “La integración regional entre Bolivia, Brasil y Perú”. El evento y el libro 
resultante examinaron las potencialidades y desafíos de la Carretera Interoceánica (IIRSA 
Sur), que por entonces era todavía un proyecto lejano, tomando como base la noción de Eje 
de Integración y Desarrollo (EID) de IIRSA. 
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Más adelante, en el 2003, el MRE del Perú, la Comisión de Relaciones Exteriores del 
Congreso de la República del Perú, el CEPEI y la Secretaría Técnica de la Macrorregión 
Norte organizaron, en el Salón de Convenciones Los Conquistadores de Trujillo, del 6 al 
8 de julio de 2003, un Encuentro Internacional similar, esta vez sobre la llamada IIRSA 
Norte, bajo el título “El Eje del Amazonas de IIRSA y la integración regional sudamericana: 
oportunidades para el desarrollo, el comercio y la cooperación”, auspiciado también por la 
CAF, cuyas ponencias y debates no pudieron ser publicados pero constituyeron elementos 
valiosos para el trabajo de la Comisión Multisectorial IIRSA-Perú y su Secretaría Técnica, 
a cargo del MRE.

En lo que respecta a la Universidad del Pacífico, las materias abordadas en este libro tam-
poco son ajenas a la tarea de sus facultades, área de Postgrado y CIUP, de allí que algunos 
directores de maestría, así como miembros y coordinadores de áreas temáticas del CIUP 
fueron expositores y/o moderadores en el Seminario Internacional. A ello se unen fortalezas 
y trabajos especializados en este tema por parte del CEPEI, que guardan relación con asun-
tos actuales y centrales de la vinculación externa y el desarrollo nacional del Perú, y hacen 
posible una sinergia que se materializa en actividades como esta.

Para reforzar el interés de esta línea de trabajo, cabe comentar que la evaluación realizada 
por el BID-INTAL sobre la calidad del Seminario Internacional, objeto de la presente 
publicación, con base en las respuestas incluidas en los formularios que llenaron los parti-
cipantes durante el evento, fue muy positiva: el 95% de los participantes encuestados ma-
nifestó que el Seminario aumentó perceptiblemente su conocimiento y que ello tendría un 
impacto positivo en el desempeño de sus responsabilidades profesionales; el 90% señaló que 
los contactos personales y profesionales forjados en el evento beneficiarían el desempeño de 
sus tareas profesionales; y el 81% indicó que las presentaciones, en términos de contenido, 
habían sido excelentes o muy buenas. 

Este libro busca dar a conocer, a una audiencia más amplia, la experiencia nacional e in-
ternacional de la integración física sudamericana y los avances del Perú, incluyendo los 
conceptos y metodologías utilizados, así como los logros principales y las tareas pendientes, 
todo lo cual configura una publicación de interés para los sectores público, empresarial y 
académico, no solo del Perú sino también de Sudamérica en su conjunto.

Como organizadora del evento y editora del libro, deseo expresar mi especial agradecimien-
to a Ricardo Carciofi, director del BID-INTAL, Mauro Marcondes Rodrigues, ex coordi-
nador IIRSA del BID, y Susana Filippa, communications associate del BID-INTAL, por el 
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valioso auspicio brindado para hacer posible el Seminario Internacional y la publicación 
del libro. Nuestro agradecimiento también a la Universidad del Pacífico, cuyo rector, Felipe 
Portocarrero, y la directora del CIUP, Cynthia Sanborn, nos dieron su confianza y apoyaron 
el conjunto de esta actividad. Agradecemos también a Hugo Palma, presidente ejecutivo del 
CEPEI, por su respaldo a lo largo de todo el proceso, y, muy especialmente, a Allan Wagner 
Tizón, ex ministro de Relaciones Exteriores y de Defensa del Perú, miembro fundador y ex 
presidente del CEPEI, por haber aceptado escribir el prólogo de este libro. 

A todos los ponentes nacionales e internacionales, autoridades y expertos que brindaron 
su conocimiento y su presencia en el evento de Lima, atendiendo nuestra invitación, y 
revisaron pacientemente sus capítulos y contribuciones en el libro, les expresamos el mayor 
reconocimiento. 

La realización del Seminario Internacional y/o la publicación del libro también recibie-
ron expresiones de interés y respaldo por parte de autoridades peruanas a las cuales agra-
decemos: Enrique Cornejo, ex ministro de Transportes y Comunicaciones; Claudio de la 
Puente, director general de América del MRE; Benjamín Chimoy, director de la Unión 
de Naciones Suramericanas (UNASUR) y Mecanismos de Coordinación de América del 
Sur de la Cancillería; Augusto Arzubiaga, ex director nacional para Asuntos de IIRSA; y 
Luis Vivanco, secretario técnico de la Comisión Multisectorial IIRSA-Perú, igualmente del 
MRE.  Asimismo, deseamos agradecer a Henrry Zaira, director general de Planeamiento y 
Presupuesto del MTC, así como a Vicente Gutiérrez y Marsella Chávez, especialistas de la 
oficina General de Planeamiento y Presupuesto de dicho ministerio, por el apoyo brindado 
para la elaboración de algunos mapas de este libro.

Finalmente, nuestro reconocimiento a María Elena Romero, directora ejecutiva del Fondo 
Editorial de la Universidad del Pacífico, por su valioso asesoramiento en la tarea de preparar 
esta publicación, y a ángela Flores, economista peruana, por su esforzada labor de asistente 
para la realización del Seminario Internacional y en la tarea compleja de editar el presente 
libro. 

Lima, enero de 2012

rosario Santa gadea
Secretaria ejecutiva del cePeI asociado a la universidad del Pacífico

ex coordinadora nacional IIrSa del Perú





Exposiciones inaugurales





23

Palabras de apertura

Hugo Palma
Presidente ejecutivo del Centro Peruano de Estudios Internacionales (CEPEI)

 asociado a la Universidad del Pacífico

El CEPEI, asociado a la Universidad del Pacífico, expresa su complacencia por la realización 
del Seminario Internacional “Integración física sudamericana diez años después: impacto 
e implementación en el Perú”, que trata la problemática de la integración y el desarrollo 
sostenible. Para que los objetivos de la integración física sudamericana se logren de la mejor 
manera y con beneficio común, a diez años de lanzada IIRSA es necesario conocer lo alcan-
zado y lo faltante, así como lo que funciona bien y lo que necesita corrección. 

Por la oportunidad de examinar, evaluar y proponer en estos temas centrales de la integra-
ción, se expresa el agradecimiento del CEPEI al BID-INTAL, entidad auspiciadora del 
evento. Asimismo, se agradece la presencia de distinguidos funcionarios de los organismos 
internacionales invitados, al igual que la participación de las autoridades nacionales y de 
los especialistas que analizan la problemática de la integración física con miras a reducir las 
dificultades de vinculación entre los países de América del Sur y de la región con el mundo. 
Igualmente, se agradece a la audiencia del Seminario Internacional por su interés. Convocar 
a este tipo de eventos y reflexiones es la razón de ser de este centro peruano.
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Conferencia inaugural
El modelo económico peruano: una experiencia exitosa de 

desarrollo de infraestructura con inclusión social 

Enrique Cornejo
Ex ministro de Transportes y Comunicaciones del Perú 

El presente documento desarrolla el modelo económico seguido por el Perú hace ya 
bastantes años y el papel que juega la infraestructura, como uno de sus baluartes fun-
damentales, con el objetivo de lograr un crecimiento sostenido con inclusión social. 

crecimiento económico con inclusión social

El crecimiento económico del Perú está entrando a su segunda década. Desde hace varios 
años, el país está creciendo a un ritmo de dos dígitos en el sector construcción y el pro-
nóstico es que este crecimiento se mantendrá con gran fuerza por un buen tiempo, dada la 
propia sinergia que ya tiene, así como la cantidad de inversiones comprometidas. Es decir, 
la tendencia creciente en la demanda de infraestructura seguirá por muchos años. 

El sector construcción alcanzó un crecimiento de 12,5% el 2010. Si la tendencia se acelera, 
el Ministerio de Economía y Finanzas (MEF) se preocuparía por mantener el ritmo actual 
del nivel de precios; felizmente, este indicador sigue dando buenas noticias; así, el 2010 fue 
un año de buen crecimiento y, al mismo tiempo, de adecuada estabilidad. En estos tiempos, 
el arte de la política económica es crecer con baja inflación y, al mismo tiempo, disminuir 
la pobreza y la desigualdad.

En el 2009 y el 2010, hubo una acción contracíclica bastante eficaz en el Perú, dada la crisis 
económica que afectó a varios países. Una variable que mitigó el efecto en nuestro país fue 
el ahorro de todos los peruanos (impuestos), que permitió que colocáramos cerca de 11.000 
millones de soles (alrededor de 3.500 millones de dólares) en obras públicas dentro de un 
Plan de Estímulo Económico, con lo cual se pudo compensar la importante caída que tuvo 
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la demanda global por el lado privado. Sobre este último aspecto, cabe anotar que no hubo 
una paralización total de los proyectos del sector privado, sino una suspensión temporal de 
proyectos en marcha. Posteriormente, al observarse de nuevo los escenarios del 2008 y el 
2009, que ubicaban al Perú con indicadores de crecimiento sólidos, el sector privado volvió 
a poner en valor sus proyectos, lo que impulsó en el 2010 la demanda interna, la cual creció 
en más de 28%.

Por otro lado, el comercio internacional se va recuperando. No obstante, todavía tenemos 
temas estructurales por superar. Si bien el crecimiento tiene bastante solidez en sus funda-
mentos internos, un grueso de nuestras exportaciones sigue vinculado a las materias primas 
y sujeto a las vulnerabilidades del mercado internacional. Este es un proceso que debe con-
ducirnos a lograr, para el bicentenario de nuestra independencia política en el 2021, cam-
biar la relación predominante de las materias primas en la composición de las exportaciones 
totales de una estructura 70-30%, a 60-40% y, ojalá, a 50-50% en favor de los productos 
manufacturados y los servicios. 

Todo esto ha significado que, desde el escenario mundial, se observe al Perú de manera 
diferente. En 2006, el partido de gobierno puso en agenda la meta de lograr el grado de 
inversión durante su período de gestión. Algunos fuimos criticados por esto, pues el grado 
de inversión lo otorgan los mercados; entonces, ¿cómo poner este tema en una agenda de 
discusión política? Sin embargo, se trata de establecer las condiciones para que esto ocurra, 
y el resultado se observa en el anexo 1.

En el 2010, se ha cumplido el segundo año consecutivo con grado de inversión. Más allá 
de las diferencias que existen en democracia, se está constituyendo una política de Estado 
implícita que conlleva la ecuación siguiente: crecimiento con inversión para generar em-
pleos e ingresos que luego ayuden a disminuir la pobreza. Hay un convencimiento de la 
gran mayoría de la población en el Perú sobre esta política porque ya empieza a funcionar 
adecuadamente. 

Sin embargo, aún existen otros temas en discusión, como la pobreza, que es más difícil de 
combatir; el acondicionamiento territorial; la matriz energética; la biodiversidad, todos ellos 
aspectos fundamentales en política. No obstante, lo avanzado y lo ganado cualitativamente 
como Estado es mucho más importante que las cifras mismas. 

Luego de muchísimas décadas perdidas, los peruanos estamos decididos, diferencias demo-
cráticas de por medio, a seguir conversando. El cambio ocurrido es más importante que 
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lo que las propias estadísticas pueden mostrar. Los que visitan u observan al Perú hablan 
mucho mejor que los mismos peruanos sobre lo que está pasando en el país. Así, el World 
Economic Forum, The Economist y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio 
y Desarrollo (UNCTAD) ubican al Perú, con diferentes indicadores, en niveles bastante 
interesantes y atractivos. Esto se sustenta en un muy importante esfuerzo realizado para 
llevar a cabo la suscripción de acuerdos bilaterales de inversión y convenios comerciales, 
prácticamente con todos los mercados importantes del mundo (véase los anexos 2 y 3).

No se trata de una circunstancia particular, sino de una estrategia integral en la que se 
concatenan distintas políticas. Los niveles de empleo adecuado se han incrementado en los 
últimos años y la pobreza se ha reducido de manera sustantiva, aunque aún falta mucho por 
hacer en este ámbito. En ello, hay que tener en cuenta que la distribución de la población es 
bastante compleja, con más de 18.000 centros poblados que tienen menos de 300 personas 
y están distribuidos a entre 3 y 4 kilómetros de distancia entre sí, lo cual dificulta al Estado 
llegar con servicios públicos, energía, gas, agua, saneamiento y otros servicios básicos de 
educación, salud, comisaría, Banco de la Nación, entre otros; todo lo cual es un derecho 
democrático que, en lo económico y en lo práctico, es bastante difícil de realizar para estos 
peruanos tan alejados de las denominadas “ciudades intermedias”.

Estos temas aún no han aparecido en el debate, pero ya se profundizarán, particularmente 
el de acondicionamiento territorial, para lo cual un enfoque importante es seguir lo que la 
naturaleza y el sabio Javier Pulgar Vidal brillantemente nos han enseñado.

la infraestructura es la base del desarrollo

En el Perú todavía existen provincias y distritos en una misma región, así como departa-
mentos, que no se comunican entre sí, donde las poblaciones tienen que bajar a la costa y 
volver a subir las montañas para poder conectarse. Y eso es una irracionalidad económica 
y también política. No hay que ir muy lejos de Lima para constatarlo: en la provincia de 
Huarochirí, en dirección hacia el centro se llega a Huancayo, que ya es otro departamento, 
pero para ir a la capital de Huarochirí uno tiene que bajar a la ciudad y subir nuevamente 
por Cieneguilla; de esta forma, esa capital nunca se une con la “otra Huarochirí”, que está 
en el lado opuesto de la Carretera Central. El mismo ejemplo se verifica en Huancavelica: 
Churcampa está más cerca de Ayacucho que de la misma Huancavelica; Castrovirreyna 
no se relaciona de ninguna manera con la capital de Huancavelica, pero sí con Huaytará, 
y todas son provincias del mismo departamento; Lircay y Acobamba, que están en la otra 
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cuenca, tienen mejor comunicación con Huancayo que con el propio Huancavelica. Es así 
que este departamento presenta gran nivel de pobreza, con poblaciones desintegradas terri-
torialmente e incomunicadas físicamente.

Por ello, es importante analizar cómo a través de la infraestructura se logra integrar a las 
comunidades y así promover un mayor nivel de inclusión social en las próximas décadas. 
Ya se han conseguido alentadores resultados en indicadores sociales; algunos de ellos han 
permitido avanzar más rápido en las Metas del Milenio.

La infraestructura es fundamental por cuatro elementos:

1. Contribución sustantiva al crecimiento económico.

2. Inclusión social; por ejemplo, a través de la Carretera Interoceánica.

3. Integración regional, no solo con los países que forman parte de IIRSA sino, previamen-
te, entre las propias comunidades dentro de los países, que no estaban comunicadas y 
cuya vida cambia sustantivamente.

4. Niveles de competitividad.

El objetivo de política de Estado del MTC es contribuir, a través de la infraestructura, a la 
realización de estos lineamientos. 

El presupuesto del sector transportes tiene aproximadamente el 50% de la inversión públi-
ca. Se trata de un sector muy especial, pues el 97% de su presupuesto corresponde a inver-
siones y solo un 3% es gasto corriente que, en su mayor parte, se ejecuta directamente. Esa 
es una diferencia con otros ministerios que tienen una proporción mayor de gasto corriente 
o de recursos que se transfieren a otros sectores o instituciones. Por eso, cuando el MEF 
elabora el presupuesto nacional, el gasto corriente suele manejarse con criterios distintos 
a los del gasto de inversión. El primero tiene un límite y hay que ser muy cuidadosos con 
ello. La característica del MTC, de gran concentración de su presupuesto en inversiones, le 
permite tener un mayor grado de ejecución presupuestal. Como se aprecia en el anexo 4, 
en el 2009 la tasa de ejecución presupuestal fue de 95,3% en inversiones. Esta fue una cifra 
récord en toda la década, y en el año 2010 el MTC volvió a romper su propio récord, al 
llegar al 96,2% de ejecución presupuestal. 
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Una gran parte del presupuesto nacional está bajo la administración de los gobiernos regio-
nales y municipales, y la mayor parte también ha sido ejecutada. Y eso es un elemento im-
portante para la discusión acerca de cómo manejar los recursos públicos en un contexto de 
cambio. Años atrás, el Estado estaba preparado para todo menos para gastar, la forma en que 
se trabajaba era normalmente vinculada a situaciones de austeridad: había más eficiencia si 
se gastaba poco o se ahorraba, y eran premiados los casos en que sobraba dinero.

Ahora los recursos, producto del crecimiento, generan impuestos que van al presupuesto y 
hay nuevas posibilidades para gastar con eficiencia, rapidez y transparencia, pues el costo de 
oportunidad de no usar el dinero es muy alto. En este contexto, la forma como se trabaja en 
infraestructura física, especialmente con las carreteras, también ha cambiado. De partida, 
se tiene el problema de ausencia de integración física en el interior de nuestro país, con el 
desafío de una geografía difícil.

En consecuencia, en el Perú se trabaja en seis ejes: tres transversales (Interoceánica Norte, 
Centro y Sur) y tres longitudinales, constituidos por la Carretera Panamericana, pegada al 
mar, de frontera a frontera, que se denomina “Longitudinal de la Costa”; el eje paralelo a 
la Panamericana, que se llamaba “Cápac ñan” y ahora se denomina “Longitudinal de la 
Sierra”, la cual será una carretera de gran trascendencia en términos de integración nacional; 
y la Longitudinal de la Selva, mucho más complicada y desafiante, por la complejidad de 
la geografía selvática, pero que, sin duda, se tiene que construir. Entonces, se tendrán tres 
longitudinales y tres transversales como elementos estructurantes clave. Dentro de estos seis 
ejes, habrá una serie de caminos y carreteras en el marco de lo que se denomina “Proyecto 
Perú” (antes llamado “Programa Costa-Sierra”).

La red vial nacional tiene 24.000 kilómetros en total y une departamentos; la red vial 
departamental tiene alrededor de 25.000 kilómetros y une provincias dentro de un depar-
tamento; finalmente, la red vial vecinal tiene aproximadamente 100.000 kilómetros, en su 
mayor parte trochas que no están pavimentadas, y une caseríos, centros poblados y distritos 
dentro de una provincia.

Respecto a la red vial nacional, hacia el fin de este quinquenio se habrá intervenido en alre-
dedor de 21.500 kilómetros del total de 24.000 kilómetros que esta tiene. La intervención 
incluye tanto concesiones como inversiones en el marco del Proyecto Perú, manteniendo un 
criterio interesante: la creación de sistemas de conservación por niveles de servicio, mante-
nimiento periódico y rutinario. Por ejemplo, hacia mediados del 2011 estará concesionada 
la carretera Panamericana, de Tumbes a Tacna, en un 70%, excepto el tramo entre Ica 
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y Arequipa, que no permite una concesión autofinanciada y donde se está haciendo un 
concurso para mantenimiento rutinario temporal. Toda la Longitudinal de la Costa estará 
intervenida asegurando el mantenimiento, lo cual es un elemento muy importante. En las 
obras públicas, se asegura el mantenimiento por cinco años y en las obras concesionadas, 
por veinticinco o treinta años. De manera que ya no ocurrirá el problema de antes, es decir, 
invertir una suma importante de dinero en la construcción de una carretera y luego tener 
que gastar el doble porque no se tuvo el mantenimiento adecuado.

En este contexto, el Estado está cumpliendo su parte en IIRSA, con las tres Interoceánicas. 
Es una gran satisfacción explicar eso, porque se trata de obras ya culminadas o avanzadas 
sustantivamente.

la Interoceánica norte

Esta vía tiene su origen en el puerto marítimo de Paita, en el departamento de Piura, con 
conexión al puerto de Bayóvar, muy transitado y con otros diferentes usos en el futuro para el 
desarrollo de fertilizantes (véase el anexo 5). La carretera tiene 955 kilómetros entre Paita y Yu-
rimaguas, cuenta con un avance físico de 100% y su inauguración se realizó en julio del 2011. 
Esta carretera dispone de más de cien zonas de monitoreo permanente por variación geológica 
y, en el marco del proceso de concesión, también incluye un programa de educación vial, para 
generar espacios de corrección de conductas en peatones, pasajeros y conductores. 

Los avances de la Interoceánica Norte son los siguientes: el puerto de Paita ya está conce-
sionado. Hacia el segundo semestre del 2011, comenzarán las obras de modernización del 
puerto. La carretera está terminada y hacia fines de diciembre del 2010 se ha concesionado 
el puerto de Yurimaguas sobre el río Huallaga, específicamente en la localidad de Nueva 
Reforma.

El otro objetivo de interconexión es salir del puerto de Paita, transbordar la carga en un 
camión, llegar al puerto de Yurimaguas y viajar por río hasta la zona de Manaus en Brasil. 
Se trata de una ruta alternativa a la tradicional por el puerto de Balboa en Panamá, donde 
los buques transitan desde Asia hasta Manaus y viceversa. Se calcula que cuando la ruta 
multimodal por el Perú esté en ejercicio, un buque demorará en promedio diez días me-
nos, en su trayecto directo hasta Asia y viceversa; esto permitirá importantes ahorros, de 
aproximadamente un millón de dólares por día y por barco. Se generará, entonces, un eje 
multimodal alternativo al de Panamá, mucho más directo con respecto a Asia, que será, sin 
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duda, un eje de gran desarrollo para la interconexión América – Asia y para la integración 
de nuestra Macrorregión Norte.

El Perú ha dado uno de los pasos más importantes hacia la transformación del manejo de 
sus ríos con el otorgamiento de la buena pro a un consorcio argentino para realizar, en 
un período de cuatro meses, los estudios de las hidrovías de los ríos Huallaga, Marañón y 
Amazonas. Este trabajo ya ha culminado y se ha lanzado un concurso para el manejo de las 
hidrovías, el cual será uno de los pasos más revolucionarios, en términos de transporte mul-
timodal, que haya dado el Perú, pues se habilitará la Interoceánica Norte, que se convertirá 
en una vía integral, generadora de un dinamismo económico espectacular. La concesión 
para el manejo eficiente de hidrovías en las cuencas del Huallaga, Marañón, Amazonas y 
Ucayali se ha iniciado como proceso en el segundo semestre del 2011.

Brasil está a la espera de la puesta en marcha de este sistema, pues ellos ya manejan sus ríos 
con un desarrollo del cual se espera aprender mucho. En el Estado de Rondonia, desde 
Porto Velho, por el río Madeira, se puede llegar a Manaus. Entonces, se podrá lograr un 
verdadero círculo de integración con las IIRSA: no solamente transversal, sino que se podrá 
viajar por la Interoceánica Sur, cruzar la frontera, atravesar el Estado de Acre, llegar al Mato 
Grosso, luego cambiar la vía de transporte al río y llegar hasta Manaus, seguir por río y 
bajar a Yurimaguas, trasladar la carga al camión y llegar al puerto de Paita. Desde allí, subir 
al buque e ir en ruta directa a Asia. Esa es, más o menos, la importancia que tiene este eje 
multimodal, y la buena noticia es que esta infraestructura ya está construida o en proceso 
de construcción. 

No hay un solo proyecto de carretera en el Perú donde las proyecciones de tráfico hayan 
acertado. Los encargados de elaborar los estudios se defienden y dicen que son conservado-
res para garantizar la viabilidad de los proyectos en el marco del Sistema Nacional de Inver-
sión Pública (SNIP). Según los técnicos, las carreteras se justifican cuando existe el tráfico 
necesario. La experiencia muestra que, cuando se anuncia que se puede hacer la carretera, 
el tráfico se dispara, los agentes económicos empiezan a tomar sus decisiones, el valor de 
los terrenos aumenta, el comercio se desarrolla, el tráfico de pasajeros y de carga empieza 
a tener su propia dinámica, y nada de eso se especifica en el estudio. Consecuentemente, 
en todas las vías, el tráfico actual, aun antes de haber inaugurado las carreteras, equivale al 
tráfico previsto para el 2020 o el 2030, según el estudio. Nunca como en este caso ha sido 
tan aplicable la “Ley de Say”, que el economista francés Juan Bautista Say planteó y que 
nosotros enunciaríamos así: “toda oferta de infraestructura crea automáticamente su propia 
demanda”. 
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Lo anterior plantea una gran reflexión: ¿será acaso que las carreteras deben hacerse de to-
das maneras porque crean su propia demanda? La experiencia enseña que sí. En todas las 
carreteras, las grandes y las pequeñas, existe un factor psicológico muy importante que los 
políticos y los técnicos no saben explicar a la población. Se dice que se hará una carretera, 
pero no se dice que requiere estudios que son inexorablemente fundamentales para que la 
obra tenga éxito; tampoco se explica que los estudios tienen etapas, que pasan de un “perfil”, 
con una ingeniería casi inexistente, a una “prefactibilidad”, luego a una “factibilidad” y, fi-
nalmente, a un “estudio definitivo”, con una ingeniería de detalle. Mucho menos se explica 
que los proyectos deben ser aprobados por el SNIP, con unos criterios y parámetros que 
tienen cierta sofisticación de análisis. Pero la gente sí percibe que cada vez que un político 
se les acerca, sea congresista, candidato, alcalde o ministro, les dice “ya viene tu carretera”; 
es así que se ha perdido confianza en esa promesa, porque la gente quiere ver la obra; para 
ellos, la carretera existe cuando físicamente se percibe que se mueve la tierra y así empieza la 
mejora de su nivel de vida, por la mayor transitabilidad y el menor número de horas que se 
requiere para llegar a otro lugar. Si no se observa esto, surge la desconfianza.

Las Interoceánicas y las carreteras del llamado “Proyecto Perú” están permitiendo que la 
gente recupere la confianza en el sistema democrático, en el Estado y en la política, porque 
cuando la población ve la carretera, hay un cambio cualitativo en su actitud. La Interoceá-
nica Norte, por ejemplo, tiene un nivel de consenso político extraordinario. Cuando se pro-
duce algún atraso en la ejecución en esta obra, todos los congresistas, de todos los partidos, 
exigen que la carretera avance a un ritmo adecuado, siguen muy de cerca el proceso, cono-
cen muy en detalle las características del mismo, lo que quiere decir que la infraestructura 
no solo genera competitividad, sino también inclusión, crecimiento e integración regional 
y contribuye a la solidez política y social del país, en la medida en que se recupera la credi-
bilidad de la población.

Con esta carretera se tienen dieciséis horas de reducción de viaje. El tráfico se ha incremen-
tado y el número de empleos generados por la construcción ha sido muy importante. En 
la carretera IIRSA Norte, en el departamento de San Martín, hay una zona llamada Cor-
dillera, que es un ejemplo interesante de manejo sostenible de la vía, con intervención de 
las poblaciones locales vinculadas, las cuales están ayudando a conservar el ecosistema y a 
generar condiciones favorables para el desarrollo urbano.

Un elemento por tener en cuenta para futuras obras es que una buena parte de los traba-
jadores, en el manejo de máquinas y la señalización, han sido mujeres, y, muy importante, 
que la obra ha tenido un porcentaje alto de empleo local, con un criterio de rotación de las 
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comunidades, de manera que todos se han sentido partícipes de la construcción (véase el 
anexo 6).

la Interoceánica Sur

A diferencia de la Interoceánica Norte, que tiene un concepto multimodal muy claro con el 
desafío de desarrollar hidrovías que están en proceso, la Interoceánica Sur es una vía de in-
tegración física de realidad inmediata que no necesita hidrovías. Esta obra es una prioridad 
en la agenda del Estado.

La Interoceánica Sur tiene cinco ejes, y tres de ellos nacen en puertos marítimos del sur: el 
primero, en el departamento de Ica, San Juan de Marcona, probablemente el lugar ideal de 
toda la costa peruana para hacer un puerto, porque tiene casi 25 metros de profundidad a 
tiro de piedra. Cabe anotar que el Callao está pasando, gracias a una inversión importante, 
de 11 a 16 metros de profundidad a tiro de piedra y, consecuentemente, ya es, después de 
Balboa, el puerto con mayor profundidad en la costa del Pacífico. Esto permite traer buques 
super post-Panamax directamente en travesía, sin pasar por el canal de Panamá. El Perú 
está en camino de convertirse en una opción competitiva para absorber parte del tráfico del 
canal de Panamá en la ruta a Asia.

Los otros puertos de donde parte la Interoceánica Sur son Matarani, en Arequipa, y el puer-
to de Ilo, en Moquegua (véase el anexo 7). Desde estos tres puntos suben las carreteras. En 
el caso de San Juan de Marcona, se llega hasta Abancay y de ahí se va al Cusco. Desde los 
dos puertos más al Sur, se sube hacia Juliaca y se sigue la ruta hacia un punto de confluen-
cia, que se llama Puente Inambari. Actualmente, hay una gran discusión por el proyecto de 
construcción de una gran hidroeléctrica en ese lugar. Desde el Puente Inambari se baja hacia 
Puerto Maldonado y se cruza por el “Puente Continental”. Este puente es el más importan-
te del Perú, con 750 metros sobre el río Madre de Dios. Se trata de una obra con sistemas 
colgantes, que estuvo treinta años con bases pero sin estructura, y se inauguró en julio del 
2011. Del otro lado del río se llega a Iñapari y, en ese lugar, ya se tiene una integración con-
creta, en la práctica, entre bolivianos de Cobija, brasileños de Assis Brasil y peruanos; todos 
juntos haciendo integración. 

En un reciente foro Perú – Brasil, realizado en Sao Paulo, se reportó que un vehículo pe-
ruano viajó desde el Callao hasta Sao Paulo en cuatro días y medio. Empieza una nueva 
historia: la vigilancia en la carretera. Así, por ejemplo, en algunas zonas mineros informales 
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han invadido el derecho de vía. Se tiene que trabajar con los propios alcaldes, presidentes 
regionales y comunidades para cuidar la carretera.

Desde Puerto Maldonado a la frontera, el tiempo de viaje es tres horas y desde el punto 
de frontera hasta Rio Branco, tres horas más. Estas distancias, con esas horas de tráfico, 
se comparan como 1 versus 3 con las distancias y tiempos que implica llegar desde el lado 
atlántico de Brasil hasta el mismo punto. Ya se ha iniciado la exportación peruana a la zona. 
Algunos productos son: piedra chancada para construcción, ajo arequipeño, cebolla, cerve-
za y madera. Los estados de Acre, Rondonia y Mato Grosso están encontrando mucho más 
competitivos los productos peruanos, por su calidad y costo adecuado del flete.

En ese contexto, hay que focalizarse aun más en las carreteras, pero también en la tecnología 
de las comunicaciones; por ejemplo, el alcance del roaming. En cuanto a los permisos para el 
tránsito de los camiones según el tonelaje, hay límites y algunas restricciones que se tienen 
que superar. El tráfico de aerolíneas por la zona se ha incrementado; actualmente hay un 
vuelo de la línea Star Perú con dos frecuencias semanales en la ruta Lima – Cusco – Puerto 
Maldonado – Rio Branco. Además, pronto llegará un vuelo a Rondonia que hará más rápi-
do y mucho más barato desplazarse al Cusco, sin tener que pasar por Lima.

En suma, la carretera y el puente ya están terminados físicamente. En cuanto a esto, han 
aparecido otros problemas de tipo social, y vale la pena ejemplificarlos. Durante treinta 
años, como no había puente, empresas formales e informales han operado con unas chatas 
que hacían el traslado de los vehículos de un lado del río al otro lado. En consecuencia, hay 
una asociación de “chatistas” que está pidiendo indemnización por el puente, y será nece-
sario buscar algún tipo de compensación. No obstante, es preferible tener esos problemas a 
la falta del puente. 

La Interoceánica Sur incluye todo el recorrido de la geografía peruana y la totalidad de 
sus ecosistemas, pasa por nevados impresionantes, con curvas extraordinarias, donde se ha 
reducido el tiempo de viaje y se ha incrementado el tráfico a gran velocidad. Asimismo, se 
ha generado empleo. Por otro lado, hay varios experimentos turísticos que también generan 
empleos locales, lo que significa que la población de la zona está creando empresas de servi-
cios con alto valor, que están produciendo cambios cualitativos en la manera de recibir a los 
turistas y, al mismo tiempo, de conservar el ecosistema.

Se presenta en el anexo 6 un resumen de indicadores de impacto de la Interoceánica Sur.
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la Interoceánica centro

En esta vía se ha tenido cierto atraso, porque en el MEF se piensa que las obras concesio-
nadas tienen que ser autofinanciadas. Sin embargo, la experiencia demuestra que las obras 
concesionadas también pueden ser cofinanciadas. Por esta razón, la concesión de la carretera 
IIRSA Centro llevó dos años, y, al final, el concurso establecido se declaró desierto. 

Por lo tanto, el tramo de la carretera Lima – La oroya, La oroya – Huancayo, La oroya – 
Pasco, Pasco – La oroya, Tingo María – Pucallpa ha sido dividido en dos, con el propósito 
de que pueda ser autofinanciado (véase el anexo 8). El tramo Lima – Huancayo; Huancayo 
– La oroya; La oroya – Cerro de Pasco se ha concesionado a un consorcio colombiano, 
Deviandes, que ya ha iniciado obras. Esta concesión es muy importante, pues se aumentará 
el ancho de la vía y se brindará mantenimiento durante todo el período, además de la segu-
ridad vial que conlleva.

Con el objetivo de conservar la carretera, evitando que los minerales bajen por camión y lo-
grando que lo hagan por tren, se tuvo que modernizar el Ferrocarril Central con una inver-
sión de 40 millones de dólares. Entonces, actualmente la carga minera viene por tren, y con 
esto mejora la calidad de la carretera y, a su vez, se reduce también el nivel de accidentes.

Finalmente, en cuanto al tramo entre Pucallpa y Cruzeiro do Sul (en realidad, entre Pucallpa 
y Sheshua, punto de frontera), el problema es que el terreno es muy complicado y habría 
que hacer aproximadamente cincuenta puentes. Se trata de una zona parecida a la que existe 
entre Sullana y Ecuador, que requiere también muchos puentes. Entonces, se prevé utilizar 
un sistema bimodal, como en IIRSA Norte (carretera-río). Los estudios a nivel de perfil están 
en proceso. Esta obra constituiría otra forma de integración con Brasil, a través de Cruzeiro 
do Sul. Cabe notar que se trata de una vía cara, porque el costo del kilómetro promedio de 
carretera en el Perú se sitúa entre 700.000 y 800.000 dólares, e incluso, en algunos tramos, 
puede llegar a un millón de dólares; pero en esa zona, por las condiciones difíciles del terreno, 
el costo por kilómetro puede llegar a los 2 millones de dólares. Se tiene que cambiar toda 
la subbase, es una zona de selva y hay que monitorear de manera muy cercana los cambios 
geológicos, que requieren importantes ajustes en la ingeniería del proyecto. Además, no hay 
cantera cerca (fundamental para construir una carretera), y el proyecto se encarece. 

En suma, la experiencia peruana en las Interoceánicas podría sintetizarse como sigue: en 
primer lugar, permiten la integración de las comunidades locales, les agregan valor, las in-
corporan al mercado y a la ciudadanía. Asimismo, elevan su autoestima, y todo ello es 
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valorado muchísimo por las comunidades, pues eleva su nivel de vida. En segundo lugar, se 
produce la integración entre regiones. Sin duda, las macrorregiones Norte y Sur van a tener 
otro escenario de desarrollo a partir de estas obras. La agenda de temas pendientes obliga a 
generar sinergias y buscar una orientación conjunta con niveles de negociación y consenso 
mucho mayores. En tercer lugar, se logra una integración entre Brasil y el Perú, que antes 
“se daban la espalda”. Había muchas discusiones sobre cómo integrar ambos países, pero no 
había un mensaje concreto de integración. Por primera vez, en los últimos tres encuentros, 
se ha visto empresarios brasileños realmente interesados en lo que pasa en este lado del 
Pacífico peruano, y ese interés será creciente cuando el eje de la Interoceánica Norte esté 
completamente activo, porque se tendrán mejoras muy importantes, en términos de ahorro 
de costos y tiempo.

Finalmente, en cuarto lugar, una integración intercontinental, nueva y directa entre ambos 
lados del Pacífico, es posible. Recientemente, el puerto del Callao ha recibido, por primera 
vez, un buque procedente directamente de Asia, y ya recibió también el navío más grande de 
su historia, un post-Panamax. El puerto ya tiene la capacidad necesaria para recibir este tipo 
de buques que, por su naturaleza, no pueden pasar por el canal de Panamá. Entonces, la ruta 
directa desde Asia configura un nuevo escenario geopolítico, geoeconómico y estratégico. 

En ese sentido, el Perú tiene cuatro niveles de integración a partir de las conexiones IIRSA:

•	 Integración	entre	comunidades	locales.
•	 Integración	entre	regiones	o	departamentos.
•	 Integración	regional	Perú	–	Brasil.
•	 Integración	intercontinental	en	Asia-Pacífico.

Más allá del discurso, la teoría y los números, las carreteras están cambiando la vida de los 
peruanos; los criterios que se están manejando sobre niveles de conservación y manteni-
miento, asegurándolos hasta por treinta años y realizando el Estado los pagos al concesiona-
rio privado según la calidad de los servicios y los avances de obra, han cambiado tremenda-
mente la manera enfocar la gestión de carreteras en el Perú.

En suma, el desafío por delante es convertir estas infraestructuras en corredores económicos 
que tengan integración multimodal, enfoque integral, con nodos articuladores y que asegu-
ren la conectividad que hoy todavía no existe. En el Perú se discute mucho, pero a la hora 
de actuar hay gran velocidad, y eso también va a ocurrir en este caso con las consecuencias 
positivas que se derivan de estas importantes obras.
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anexo 1
Bases estables que generan confianza para la inversión (2010)

País S&P fitch Moody’s

Chile A+ A A1
México BB BBB Baa1

Perú BBB- BBB- Baa3
Brasil BBB- BBB- Baa3

Colombia BB+ BB+ Ba1
Venezuela BB- BB+ B2
Argentina B- RD B3

Bolivia B- B B2
Ecuador CCC+ CCC Caa3

Fuentes: Standard & Poor’s, Fitch Ratings y Moody’s.
Elaboración: PRoINVERSIÓN.

anexo 2
acuerdos de inversión (al 2010)

Fuente: PRoINVERSIÓN.
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Introducción

En este primer bloque temático, se exploran temas centrales de la integración física sudame-
ricana al haberse cumplido diez años del establecimiento de IIRSA, poniendo en relieve la 
renovación de enfoques observada en este campo, en sintonía con el tránsito hacia las reali-
dades de hoy. Ricardo Carciofi presenta una mirada retrospectiva a la labor de IIRSA desde 
su lanzamiento hasta la actualidad. El propósito principal de este capítulo, denominado 
“IIRSA diez años después”, es analizar cómo un planteamiento esencialmente estratégico y 
de largo plazo, propio de una cumbre presidencial, pudo ser llevado al terreno de la acción 
práctica y la concreción de resultados. Se señala que el mecanismo adoptado permitió una 
agenda de trabajo regular y de impulso sostenido a lo largo de diez años. El autor expone 
los elementos de contexto que permitieron el lanzamiento de IIRSA y analiza los aspectos 
centrales de la visión estratégica de América del Sur como espacio de integración, teniendo 
al territorio como eje de acción. Seguidamente, se focaliza en los pilares de la estrategia 
adoptada a lo largo de la década, para culminar en el señalamiento de los desafíos más im-
portantes de cara al futuro. 

Por su parte, Mauro Marcondes Rodrigues, en su capítulo denominado “Ejes de integración 
y desarrollo versus corredores de transporte: renovando el concepto de la integración física”, 
examina el concepto de los ejes, que es pilar fundamental de IIRSA. El autor muestra la 
evolución del concepto desde la idea inicial de “corredores” hasta el planteamiento de los 
EID como base para la planificación territorial indicativa empleada en IIRSA. Si bien es 
claro que la columna vertebral de los ejes son las carreteras, las hidrovías –en suma, la in-
tegración vial–, el concepto se fue diversificando y ampliando a lo largo de la década. Así, 
el autor señala que el enfoque de los EID fue muy importante para que los países y sus 
técnicos pensaran más allá de las fronteras nacionales, superando la tendencia anterior de 
los foros multilaterales, en los que cada país trataba los temas desde el punto de vista del es-
pacio territorial interno. Asimismo, los EID formaron parte del salto cualitativo en materia 
de planificación que dio IIRSA, dando sustento a la idea de que las redes de infraestructura 
económica dan lugar a corredores, los cuales, en la medida en que facilitan el desarrollo 
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económico y social de las áreas que atraviesan, se pueden convertir en EID, permitiendo 
vertebrar la organización del territorio. Sobre esta base, el autor reseña el proceso de plani-
ficación desarrollado en IIRSA en sus etapas I y II.

Luego de examinar la génesis y la evolución de conceptos principales del enfoque de la in-
tegración física, así como el proceso seguido por IIRSA, este módulo se centra en analizar 
la situación en la que se encontraba América del Sur al inicio de los años 2000, y la mejora 
de su desempeño en los últimos quince años. Ese es el tema abordado por Jorge Kogan, 
que se denomina “Infraestructura, integración física y competitividad internacional de la 
región sudamericana”. El autor analiza la situación de la región a través de un conjunto de 
dimensiones críticas: integración a la economía mundial, competitividad, desarrollo social y 
ambiental y entorno institucional. Se muestra que, a pesar de la mejora experimentada, las 
incertidumbres clave continúan siendo la competitividad general y la calidad de institucio-
nes y recursos humanos. Si bien el progreso en la cantidad y calidad de la infraestructura es 
muy relevante, existe en la región un marcado déficit en los servicios de infraestructura con 
respecto a ambos indicadores. Se argumenta que la infraestructura es una de las condiciones 
necesarias para la transformación productiva, ya que conduce al crecimiento económico y 
mejoras en la calidad de vida, productividad y competitividad de un país. No obstante, los 
efectos positivos de la infraestructura están supeditados a un entorno competitivo adecua-
do y a la integración eficiente de toda la cadena logística. La mejora de la eficiencia, el uso 
adecuado de los recursos naturales, el incremento del comercio, el acceso a los mercados 
ampliados, la mejora de la capacidad de innovación, la promoción de la diversificación de 
las exportaciones, entre otros, son parte de la agenda pendiente en materia de competitivi-
dad que América Latina tiene por delante.

Luego de las reflexiones sobre la renovación de enfoques en materia de integración física 
sudamericana y el análisis del contexto y los desafíos regionales, este bloque temático se 
focaliza en la perspectiva de Brasil. Así, el capítulo de Ariel Pares sobre “Integración física 
sudamericana y salida al Pacífico: la perspectiva de Brasil” argumenta que el enfoque de la 
integración física sudamericana desarrollado por IIRSA gana aun más relevancia en función 
de la dinámica del desarrollo regional actual porque, con el paso del tiempo, se verifica 
una articulación gradual y persistente de las regiones del centro de América del Sur con los 
espacios dinámicos de la costa atlántica y pacífica del subcontinente. Esa articulación viene 
dando sentido material, tangible y estratégico a las inversiones que propone IIRSA. El autor 
sostiene que el interés de Brasil en la integración física sudamericana, más que una salida al 
Pacífico, o una visión bioceánica de la integración, es convertir los flujos económicos trans-
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fronterizos en una oportunidad para promover las riquezas naturales, sociales y culturales 
del centro o hinterland de la región sudamericana. En este contexto, se examinan los avances 
en curso en Brasil y se enfatiza en la necesidad de construir, conjuntamente con el Perú, la 
agenda que permita acelerar y asegurar que se lleve a cabo la integración económica y social. 
Desde su punto de vista, interesa sobre todo identificar el modelo innovador que debe ser 
discutido entre ambos países para que el desarrollo sea sostenible, lo cual es indispensable 
para una región singular como la Amazonía.

Finalmente, Augusto Arzubiaga aborda “La transición de IIRSA a la UNASUR”, expo-
niendo las características del tránsito institucional de IIRSA, al pasar a ser foro técnico del 
Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (CoSIPLAN), que es uno de 
los pilares de la UNASUR, cuyo régimen articulará las políticas y programas de los países 
sudamericanos en materia de infraestructura regional. El autor considera que IIRSA se ha 
convertido en un mecanismo concreto de la integración sudamericana. Esta atribución le 
otorga un carácter técnico que tiene que ser replicado y ampliado bajo el nuevo mecanismo 
en el seno de la UNASUR. En tal sentido, la Iniciativa tiene que convertirse en el órgano 
técnico que dé sustento a las políticas que se desarrollarán en este nuevo escenario. El autor 
analiza estos aspectos y concluye planteando algunas consideraciones y premisas para una 
reflexión sobre el futuro de IIRSA. Así, considera que el reforzamiento de la integración 
física debe potenciar otros temas relacionados, como el comercio y el intercambio de expe-
riencias y tecnología, de tal manera que sea motor de una serie de encadenamientos, a partir 
de la infraestructura, con una visión integral. Cabe anotar que, al basarse en la ponencia 
realizada en el seminario internacional de diciembre de 2010, este capítulo no refleja toda-
vía los acuerdos tomados por el CoSIPLAN en su segunda reunión ministerial, realizada 
en Brasilia el 30 de noviembre de 2011. Se trata de dos documentos de gran importancia: 
la Agenda de Proyectos Prioritarios de Integración (API) y el Plan de Acción Estratégico 
(PAE) para el período 2012-2022 (UNASUR 2011a, 2011b y 2011c).  

Este bloque temático se cierra con una ronda de preguntas y respuestas en torno a los temas 
planteados. 
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Capítulo I
Iniciativa para la Integración de la Infraestructura 
Regional Suramericana (IIRSA) diez años después

Ricardo Carciofi
Director del Instituto para la Integración de América Latina y el Caribe, 

Banco Interamericano de Desarrollo (BID-INTAL)

Se presenta una mirada retrospectiva a la labor de IIRSA desde su lanzamiento 
hasta la actualidad. El propósito principal es enfatizar cómo un planteamiento 
esencialmente estratégico y de largo plazo, propio de una cumbre presidencial, 
fue llevado al terreno de la acción práctica y concreción de resultados. El meca-
nismo adoptado permitió una agenda de trabajo regular y de impulso sostenido 
a lo largo de diez años.

El tema por desarrollar, “IIRSA diez años después” exige una definición, ya que cuando uno 
convoca de esta manera a la historia, se está proponiendo realizar un balance, describir un 
proceso, analizar cuáles fueron sus principales alternativas y cómo se desarrolló, entre otros as-
pectos. Pero también la reflexión puede privilegiar los desafíos que tiene la Iniciativa de cara al 
futuro. Se tratará de hacer ambas cosas. Por un lado, se examinará retrospectivamente la labor 
de IIRSA, desde su lanzamiento hasta la actualidad, para preguntarse por qué el proceso es lo 
que se observa hoy; y, por otro, se examinarán los principales desafíos que deberá enfrentar. 

Un asunto esencial es examinar cómo un planteamiento esencialmente estratégico y de 
largo plazo, propio de una cumbre presidencial, se ha podido llevar al terreno de la acción 
práctica y a la concreción de resultados. Es indudable que los compromisos de todos los 
actores y las metodologías de trabajo adoptadas permitieron desarrollar un trabajo regular y 
sostener el impulso de la Iniciativa a lo largo de diez años, así como producir significativos 
resultados tangibles e intangibles. Gran parte de la explicación reside en algunos temas que 
son fundamentales: el contexto político y económico del lanzamiento de IIRSA, los aspec-
tos básicos de la visión estratégica de la Iniciativa, las distintas etapas que permitieron pasar 



Integración física sudamericana diez años después: impacto e implementación en el Perú

52

de esas concepciones iniciales a las acciones concretas y a la producción de resultados. A su 
vez, el progreso de la Iniciativa requiere encarar diversos desafíos de cara al futuro, que se 
examinarán al final de la presentación. 

elementos de contexto

El punto de partida es situarse en el año 2000, cuando se lanzó la Iniciativa, y destacar al-
gunos elementos políticos y económicos del contexto entonces prevaleciente. Desde luego, 
el mundo lucía muy diferente al de hoy: Estados Unidos, la principal economía global, 
terminaba una década expansiva con elevado crecimiento de la productividad y del empleo. 
También en esos años el euro se consolidaba y reflejaba el propósito de la Unión Europea 
de buscar un mayor protagonismo global. No obstante, la década terminaba con una im-
portante crisis financiera iniciada en el Sudeste Asiático, que se propagó a otras regiones del 
mundo en desarrollo y que demandó amplias respuestas de políticas monetaria y fiscal. 

Se recuerda también que la Ronda Uruguay había concluido exitosamente, dando un im-
pulso multilateral muy importante al crecimiento del comercio mundial, y que eran visibles 
algunos signos inequívocos de desarrollo de iniciativas regionales. De hecho, Estados Uni-
dos había generado el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA) y varias 
acciones para lograr entendimientos o acuerdos bilaterales, fomentando el regionalismo. 
Por su parte, el proceso europeo mostraba una fuerte y profunda integración regional des-
tinada a competir como bloque en la economía mundial. Finalmente, China se preparaba 
para el acceso a la organización Mundial del Comercio (oMC). En suma, el crecimiento 
del comercio mundial era muy notable, pero al mismo tiempo maduraban diversos brotes 
de regionalismo.

En ese contexto, era obvio que América Latina debía preguntarse cómo ubicarse y respon-
der a esos elementos de cambio. La región experimentaba algunas tensiones en el frente 
externo: los precios de las materias primas ciertamente no eran lo que son hoy y había ne-
cesidad de absorber ahorro externo por presiones fiscales importantes que obstaculizaban el 
crecimiento de la inversión pública. Se recordará también que desde 1997 las tensiones de la 
globalización financiera estaban localizadas en el mundo en desarrollo: la crisis del Sudeste 
Asiático, la de la Federación Rusa, la brasileña, la ecuatoriana y, después, la argentina a co-
mienzos del 2001, propagada a Uruguay en el 2002. En efecto, en América del Sur fueron 
varios los países que fueron arrastrados al ojo de la tormenta económica, con su secuela de 
pérdidas de empleos, ingresos y aumento en los niveles de pobreza. 
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la visión estratégica de IIrSa

–  américa del Sur como espacio de integración

En ese contexto cambiante y a la vez complejo del escenario regional, el primer concep-
to novedoso fue concebir a América del Sur como una región con identidad propia. Los 
procesos de integración se habían enfocado en un ámbito geográfico más amplio: América 
Latina en general, y, por otro lado, había esquemas de tipo subregional. En el Comunicado 
de Brasilia, uno de los elementos por los cuales se lanza el concepto de América del Sur 
como una región con identidad propia, es que se postula la convergencia de dos procesos 
subregionales: la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Mercado Común del Sur 
(MERCoSUR). Esta convergencia haría que la región fuera concebida como el espacio 
comprendido desde el Canal de Panamá hacia el sur, que puede considerarse un subconti-
nente con identidad propia. 

Esta concepción se fundamentaba, además, en la consolidación progresiva de una zona de 
paz y cooperación, que iba en paralelo con los procesos de integración comercial, producto 
del avance de los dos bloques sudamericanos. Por lo tanto, la región estaba madura para 
plantearse el objetivo de ser un espacio con identidad propia y un actor significativo en el 
escenario global. Esta concepción es una verdadera marca de nacimiento de la Comunidad 
Sudamericana de Naciones, de IIRSA y, en general, de un proceso que habría de llevar pos-
teriormente a la creación de la UNASUR. Sin embargo, un tema de debate sigue siendo si 
estuvieron dados, o no, los elementos suficientes para fundamentar este concepto.

– “espacio geoeconómico plenamente integrado”

La segunda definición conceptual estratégica es el espacio económico integrado. El texto del 
Comunicado de Brasilia del año 2000 dice lo siguiente: “Las fronteras suramericanas deben 
dejar de constituir un elemento de aislamiento y separación para tornarse en un eslabón de 
unión para la circulación de bienes y personas, conformándose así un espacio privilegiado 
de cooperación” (Comunicado de Brasilia, punto 36, página 7, véase <http://www.iirsa.
org>). Lo interesante es que las fronteras deben dejar de constituirse en un elemento de 
aislamiento para favorecer la libre circulación, eliminando no solo obstáculos comerciales, 
sino también barreras de otro tipo asociadas a las personas y al comercio de servicios. Lo 
alcanzado en materia comercial en las subregiones, en cuanto al comercio de bienes, no es 
lo mismo que en el caso de los servicios, y aún existen marcadas diferencias en este ámbito 
entre el MERCoSUR y la CAN.
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Por otro lado, dos años después del Comunicado de Brasilia, en el 2002, el Comité de Di-
rección Ejecutiva (CDE) de IIRSA lanzó el pronunciamiento siguiente: “América del Sur 
es concebida como un espacio geoeconómico plenamente integrado, para lo cual es preciso 
reducir al mínimo las barreras internas al comercio y los cuellos de botella en la infraestruc-
tura y en los sistemas de regulación y operación que sustentan las actividades productivas 
de escala regional” (IIRSA, III Reunión del Comité de Dirección Ejecutiva, anexo 3, punto 
17, página 4, véase <http://www.iirsa.org>). En ese enunciado, se profundiza y se da un 
contenido de mayor ambición al concepto de América del Sur como un espacio geoeconó-
mico plenamente integrado. Este es un punto en el cual se tiene que poner énfasis, porque 
el territorio como foco de atención prioritario es otra marca de fábrica de IIRSA. Ello invita 
a pensar en la geografía, en conjunción con la dimensión económica, o bien “geografía en 
acción”. Para lograrlo, la decisión del Comité de Ministros fue reducir al mínimo las barre-
ras internas al comercio, los cuellos de botella de la infraestructura, y mejorar los temas de 
regulación.

No obstante, hay que diferenciar entre espacio geoeconómico plenamente integrado y eli-
minación de barreras internas. Como se sabe, la libre circulación de bienes no es lo mismo 
que estar plenamente integrados. Esto último implica, además, libre circulación de perso-
nas y capitales, es decir, la conformación de algo más ambicioso que el simple comercio de 
bienes. De hecho, desde el punto de vista de la toma de decisiones económicas, relativa a la 
localización de las actividades productivas, el diagnóstico cambia efectivamente si conside-
ramos un espacio de libre comercio o bien una zona de integración más profunda.

–  el territorio como eje de acción. Importancia de los actores locales

El tercer elemento estratégico es el territorio como foco de atención prioritaria. Este es 
también un planteamiento novedoso. Si bien, hasta entonces, se habían desarrollado en 
la región varias acciones destinadas a construir la conectividad física, esa historia previa se 
mantuvo principalmente en el plano bilateral. En el caso de IIRSA, hay nuevamente un 
planteamiento más ambicioso, de mayor horizonte y escala regional. Esta es la originalidad 
del planteamiento: una mirada regional frente a lo que había sido puramente un tema de 
conectividad bilateral. 

Al poner el foco en el territorio, se pasa del ángulo sectorial al ángulo territorial. En la región 
hay varias iniciativas que agrupan a sectores vinculados al desarrollo de la integración física. 
La diferencia con IIRSA es que el énfasis no es solo el transporte, en sus diversos modos, 
o la energía, o las comunicaciones, sino todo ello en conjunto, porque lo que se mira es el 
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territorio. Además de la ambición y la originalidad del planteamiento, hay otro elemento 
adicional, que es la dificultad de la tarea. En efecto, en América Latina se tiene una visión de 
tipo más centralista y esto se plasma en las constituciones nacionales y se lleva a la práctica 
a través de esquemas fiscales; en este sentido, América del Sur no es una excepción, aunque 
hay matices. Así, por ejemplo, hay países con fuerte descentralización territorial y fiscal, 
incluyendo ingresos en materia de tributación, lo que plantea un orden institucional y la 
capacidad para manejar recursos. En cualquier caso, los actores locales tienen una legítima 
aspiración de participar en decisiones que conllevan una mirada regional de la integración 
física, las cuales a la larga se materializan en el espacio local. Esta aspiración debe ser atendi-
da no solo en términos de recursos sino también en términos institucionales.

– desarrollo sostenible

otro elemento básico es el desarrollo sostenible expresado en dos dimensiones: ambiental 
y social. Así, se ha dicho que IIRSA no ha sido apreciada en su total dimensión por causa 
de los temas ambientales. En cuanto al desarrollo económico y productivo, la integración 
física no debe ser vista como un proceso diferente a la integración de bienes y personas, 
así como de localizaciones de la actividad productiva. Esto implica desarrollar capacidades 
para integrarse e incorporar mayor valor agregado regional, con el propósito de participar 
exitosamente en los mercados globales. De este modo, la integración física es un instrumen-
to para el desarrollo productivo, para la capacidad de insertarse en el escenario global con 
mayor solvencia y competitividad, así como para generar mayor empleo doméstico, en vez 
de solo exportar (o importar) empleo ajeno. 

los pilares de la estrategia

Una pregunta relevante es cómo operacionalizar en el terreno esa visión estratégica. Pensar 
el concepto es menos desafiante que pasar de la visión a la acción. En el caso de IIRSA, esto 
se logró utilizando tres pilares. El primero consistió en el análisis del territorio a través de los 
EID como vector para conectar la mirada regional con la territorial. Esta perspectiva habría 
de llevar después a la planificación territorial indicativa. Los ejes se identificaron a través de 
los flujos de comercio de bienes y personas existentes en la región, y se distinguieron “ejes 
consolidados” y “ejes emergentes”. Estos últimos son los desafíos hacia el futuro (véase el 
anexo 1). 
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El concepto de “eje” es muy rico, no solo como historia sino porque IIRSA se apoya en 
la herramienta aplicada en Brasil de los “ejes de desarrollo”; esta experiencia se trasladó a 
IIRSA desde el punto de vista conceptual. Algunas de las discusiones en materia de nueva 
geografía económica, sobre costos de transporte y localización de la actividad económica, 
dan pie para usar este tipo de conceptos.

El segundo pilar de la estrategia fue la cooperación intergubernamental. La pregunta que se 
planteó fue cómo llevar a la práctica un sistema para desarrollar la integración física cuando 
no se tiene otro tipo de esquemas que la contengan en su verdadera dimensión. Si bien 
la CAN y el MERCoSUR estaban en proceso de convergencia, en especial en materias 
comerciales, no existía en ese momento un marco institucional único que actuase como 
continente de ambos. Entonces, el proceso fomentó la cooperación.
 
El último pilar, que sirvió como instrumento de ayuda a la cooperación intergubernamental, 
fue el apoyo que proveyeron los organismos financieros internacionales con instrumentos 
de carácter financiero y técnico. Es interesante señalar que la cooperación intergubernamen-
tal puede funcionar con la presencia de un actor que no forma parte de ningún gobierno y 
que se convierte en un apoyo que facilita el proceso entre el resto de los actores.

Con esos pilares, el desafío de la primera etapa de IIRSA fue pasar de la visión a la acción; 
se trabajó con la planificación estratégica llevándola a la práctica, identificando los EID y 
realizando estudios sectoriales. No solo se miró el territorio sino los servicios que presta la 
infraestructura, y esto requiere una convergencia mínima de carácter regulatorio, desafío 
que IIRSA llevó adelante con dificultad. Posteriormente, identificados el territorio y los 
EID, se procedió a la selección de los proyectos. En esa última fase hubo todo un trabajo 
técnico del que se hablará después, distinguiendo los “proyectos ancla”, que tienen una 
función peculiar y no son infraestructuras simples. Asimismo, se diferenció entre proyectos 
transnacionales y nacionales que, por sus fuertes externalidades, tienen un impacto en la 
integración física, aunque transcurran dentro de las fronteras de un solo país. De este modo, 
no se trata puramente de obras transfronterizas, sino de proyectos nacionales y sectoriales, 
así como de organización institucional con un desafío asociado a la cooperación.

Si bien IIRSA fue impulsada por una cumbre presidencial, no tuvo un aterrizaje de carácter 
institucional, por lo que cabe preguntarse cómo es un proceso de cooperación interguber-
namental que adolece de otro tipo de sostén. En el caso del Perú y la CAN, existe una ins-
titucionalidad mayor que la del MERCoSUR, en materia de delegación de competencias a 
nivel comunitario, mientras que el MERCoSUR funciona de manera intergubernamental. 
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En cuanto a IIRSA, ni siquiera estuvo amparada en sus orígenes por las facultades más 
formales que incorpora un tratado. Por ello, el desafío de la Iniciativa, con una instituciona-
lidad de estas características, fue no solo “navegar” sino tomar decisiones.

Producir resultados: desafío de la segunda fase (2005-2010)

Los resultados se lograron gracias a los avances en materia de planificación. A nivel regional, 
la existencia de esta labor de planificación de la infraestructura de integración, tanto de 
proyectos como de los aspectos regulatorios, era impensable diez años atrás. Así, se pro-
fundizaron trabajos en materia de evaluación ambiental y social, así como de integración 
productiva y logística. Además, se elaboraron otra serie de trabajos técnicos, por ejemplo, 
la construcción de un sistema de información georreferenciada para toda América del Sur. 
En cuanto a la fase de implementación, fue fundamental definir una cartera de proyectos 
(véase el anexo 2), a la que hoy se accede vía Internet y que está disponible para la consulta 
pública, así como acordar una Agenda de Implementación Consensuada (AIC). En cuanto 
a los aspectos regulatorios, se avanzó menos porque si bien IIRSA llevó adelante un intenso 
trabajo de cooperación entre gobiernos, careció de un mecanismo institucional para “inter-
nalizar” decisiones por parte de los estados miembros.

A lo largo de ambas fases (planificación e implementación), se lograron resultados. IIRSA 
tiene la característica de ser un foro no solo de intercambio y planificación, sino también de 
ejecución de proyectos. No obstante, es injusto reducir los resultados al caso de los proyectos. 
Todos los trabajos técnicos y el desarrollo de la planificación son igualmente importantes y 
forman parte de la existencia del capital institucional de la Iniciativa. En efecto, el trabajo 
se materializa a través de un fuerte intercambio técnico entre los Gobiernos, y eso ha sido 
sobrellevado muy bien a lo largo de diez años, con continuidad en la modalidad de trabajo, 
logrando permear esos niveles técnicos que constituyen el principal sostén del proceso.

desafíos de cara al futuro

Después de diez años de la realización de la Primera Cumbre de Presidentes de América del 
Sur, IIRSA se ha consolidado como un activo de los países de la región y ahora busca pro-
yectarse hacia el futuro en un nuevo marco institucional. En efecto, con el surgimiento de la 
UNASUR está naciendo una nueva arquitectura institucional que tendrá la responsabilidad 
de llevar adelante el legado de IIRSA. Por ende, la oportunidad es propicia para reflexionar 
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sobre la experiencia y señalar algunos de sus desafíos de cara al futuro. En tal sentido, cabe 
destacar los siguientes:

a. la integración física es progresiva y requiere continuidad. Después de una década de 
fructífero trabajo, la integración física de una región de las dimensiones de América del 
Sur es una tarea que recién comienza a perfilarse. Bajo cualquier perspectiva, se trata de 
un esfuerzo de enorme magnitud que no puede ser concebido sino como un programa 
de acción de construcción progresiva y que, además, requiere de la colaboración activa 
de múltiples actores gubernamentales, privados y sociales. 

b. la integración física es parte de la integración regional. Sin negar los ámbitos pro-
pios en que se desenvuelve la acción en materia de integración física, sería equivocado 
pensar que se trata de una esfera autónoma de otros vectores del proceso de integración 
regional: político, económico, comercial, social, cultural, entre otros. Si bien la integra-
ción física puede alcanzar en ocasiones ritmos propios, con mayor o menor velocidad 
respecto de tales otras dimensiones, a la postre mantendrá cierta sintonía con todos 
ellos. 

c. Sudamérica como espacio privilegiado de integración. La Cumbre de Brasilia pro-
puso que Sudamérica es un territorio apto para profundizar la integración regional. La 
historia lejana, sin embargo, ha sido diferente, pues, como es conocido, tradicional-
mente han primado la fragmentación y los intereses nacionales contrapuestos. Aunque 
se ha avanzado en esta última década, y el proceso IIRSA es un ejemplo que sugiere la 
existencia de un punto de inflexión con el pasado, la concreción de la tarea requiere de 
una secuencia de decisiones consistentes y un esfuerzo de largo aliento. La creación de la 
UNASUR es un vehículo en condiciones de dar curso a esa tarea.

d. Planificación territorial con visión de integración física regional. Uno de los ma-
yores aciertos de IIRSA ha sido su focalización en el territorio. La planificación terri-
torial invita a una mirada que articula a los actores locales, con sus especificidades, en 
una perspectiva sudamericana. Pero la integración sin institucionalidad y generación 
de compromisos, puede resultar una invitación continua al voluntarismo, sin mayores 
resultados.

 
e. el desafío del desarrollo ambientalmente sostenible. El tema de la sostenibilidad 

ambiental ha permeado gradualmente las instituciones, las políticas públicas y las opi-
niones de diversos actores locales, nacionales y globales, con valoraciones habitualmente 
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contrapuestas. Es necesario buscar los espacios y modalidades que permitan realizar las 
inversiones necesarias para el desarrollo económico y social, al tiempo que se protege y, 
en lo posible, se acrecienta el capital natural de la región. 

f. la incorporación del sector privado y de la sociedad civil. Uno de los grandes desa-
fíos es lograr una participación más amplia y genuina del sector privado y de la sociedad 
civil. En el caso del primero, es preciso articular en IIRSA segmentos de la infraestruc-
tura bajo gestión privada y ampliar la participación del sector en el esfuerzo global de 
inversión. Respecto de la sociedad civil, es necesario idear modalidades genuinas de 
participación.

g. la gestión de una agenda compleja. IIRSA ha sido una experiencia innovadora y exi-
tosa en el proceso de integración sudamericano. Para capitalizar los logros es necesario 
reafirmar los principios básicos: el carácter multinacional de la Iniciativa, su dimensión 
multisectorial y su enfoque multidisciplinario. Todo ello para preservar los espacios de 
diálogo que permitan enfrentar la complejidad de la planificación territorial enmarcada 
en una visión sudamericana.

Estas reflexiones entrañan más preguntas que aseveraciones, pero pueden ser útiles a la hora 
de examinar las posibilidades de IIRSA de cara al futuro en su nuevo marco institucional 
del CoSIPLAN de la UNASUR. El camino recorrido hasta aquí ha sido importante y sus 
resultados, en distintos planos, definen nuevas condiciones iniciales que son bastante más 
favorables que aquellas vigentes en el momento del lanzamiento de la Iniciativa. IIRSA es 
hoy un patrimonio regional de consideración, pero el enfoque y los procesos que permi-
tieron acumularlo son seguramente perfectibles, si es que los gobiernos deciden afrontar el 
desafío de hacerlo. 
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Capítulo II
Ejes de integración y desarrollo versus corredores de 

transporte: renovando el concepto de la integración física

Mauro Marcondes Rodrigues
Ex coordinador IIRSA del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Se examinarán los EID analizando su evolución, a partir de la idea de corredores, 
hasta su consolidación como concepto fundamental para la planificación territo-
rial indicativa empleada en IIRSA.

El Perú es el país que, efectivamente, ha tomado IIRSA como bandera propia y la ha utiliza-
do como una plataforma de desarrollo. Es gratificante observar cómo el Perú ha cambiado 
luego del proceso de diez años. En lo que respecta al proceso de integración y tomando en 
cuenta como ejemplo lo sucedido en otros continentes, diez años en términos históricos es 
poco tiempo. No obstante, lo que se está observando es un cambio en la integración del te-
rritorio sudamericano. Los países de la región siempre han considerado al océano Atlántico 
o al Pacífico como vías de comercio e integración y, por primera vez, IIRSA está permitien-
do avanzar con un enfoque de desarrollo al interior de nuestro continente.

Se presentará la evolución del concepto de los EID, la situación actual de IIRSA, así como 
el capital institucional y técnico que la Iniciativa ha convocado a lo largo de diez años. El 
enfoque de los EID pasa a tener relevancia al ser incorporado en los planes del gobierno 
brasileño en el primer mandato del presidente Fernando Henrique Cardoso en Brasil. 

un nuevo abordaje del desarrollo

En Brasil, el plan multianual 1996-1999 permitió, por primera vez, alejarse de la visión de 
regiones, en las cuales está dividido el país (sur, sudeste, centro-oeste, etc.) para empezar a 
pensar en términos de EID y acercarse al concepto clave de IIRSA. Básicamente, en aquel 
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plan se desarrollaron “los corredores de integración”. El concepto de eje era todavía nuevo 
y no había sido desarrollado completamente. En ese entonces, José Paulo Silveira asumió 
un cargo importante en la Secretaría de Planificación y, durante su período, se llevó a cabo 
un estudio muy novedoso que empezó a perfilar el concepto de “eje de integración” con 
una visión más amplia y profunda que, simplemente, la que corresponde a una óptica de 
transporte. Esta visión incluía temas de desarrollo sostenible e integración, así como la 
consideración de otro tipo de infraestructuras. En este sentido, el trabajo de la Secretaría de 
Planificación del gobierno brasileño logró dar mayor nivel de profundidad al concepto de 
eje. Así, esta noción se inició en el año 2000 (véase el anexo 1). 

Es claro que la columna vertebral de los ejes son las carreteras, las hidrovías, en suma, la 
integración vial. Sin embargo, a lo largo de los diez años de IIRSA, el concepto se fue diver-
sificando y ampliando. Asimismo, los técnicos de todos los gobiernos fueron incorporando 
dicho concepto de forma paulatina, pero cada vez con mayor amplitud. Los EID se volvie-
ron un instrumento muy importante para lograr que los países y sus técnicos (peruanos, 
brasileños, argentinos, bolivianos, entre otros) pensaran más allá de sus fronteras, superando 
la tendencia de los foros multilaterales internacionales en los que cada país trataba los temas 
desde el punto de vista del espacio territorial individual. Los EID formaron parte del salto 
cualitativo en materia de planificación que dio IIRSA (véase el anexo 2). 

En efecto, los países sudamericanos tienen hoy un activo importantísimo, que es el con-
junto de los proyectos identificados y realizados, así como el concepto de integración más 
allá de sus fronteras. Cada peruano conoce las oportunidades que tiene en Brasil, así como 
cada brasileño que participó en este proceso tiene expectativas de desarrollo más allá de la 
frontera. Algunos conceptos básicos del documento preliminar que fue presentado a los 
ministros, al inicio de IIRSA, en el año 2000, se sustentan en la idea de que las redes de la 
infraestructura económica dan lugar a corredores, que pueden constituirse en verdaderos 
EID, vertebrando la organización del territorio. Ello implica que: 

•	 La	integración	espacial	genera	flujos.

•	 Los	flujos	se	canalizan	a	través	de	las	redes	de	infraestructura.

•	 La	consolidación	de	los	flujos	en	algunos	tramos	de	las	redes	da	lugar	a	corredores.

•	 En	la	medida	en	que	los	corredores	facilitan	el	desarrollo	económico	y	social	de	las	áreas	
que atraviesan, se pueden convertir en EID.
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•	 Los	EID	permiten	vertebrar	la	organización	del	territorio.

Todos estos conceptos ya existían, pero habían sido desarrollados de manera incipiente. Los 
ejes originales de IIRSA incluyen una gran cantidad de carreteras e hidrovías. Así, tenemos, 
el Eje MERCoSUR – Chile, el Eje Andino, el Eje Interoceánico Central, entre otros. En 
total, se identificaron diez EID que, más que corredores, son franjas de desarrollo económi-
co, social y ambiental (véase el anexo 1 del capítulo I). 

las visiones de negocios

Entre inicios del 2001 y el 2002, los países de la región dieron el primer paso importante: 
pensar en la integración con una visión amplia en el plan económico, social y ambiental 
plasmado en un documento conocido como “visión de negocios”. Al inicio del proceso de 
planificación, en una reunión sostenida en la sede de la CAN, Rosario Santa Gadea, enton-
ces coordinadora nacional del Perú, a cargo de la Vicepresidencia de IIRSA, conjuntamente 
con la Coordinación Nacional de Chile, que estaba a cargo de la Presidencia, así como los 
representantes de la CAF y el BID, tomamos la decisión de utilizar la metodología de plani-
ficación territorial indicativa en IIRSA empleando como base las informaciones preparadas 
con antelación en las visiones de negocios correspondientes, sentando las bases del concepto 
de eje en el proceso de integración. Fruto de esta toma de decisión, se produjo un primer 
documento de información, para abordar IIRSA como desarrollo regional, con una visión 
efectivamente territorial, sobrepasando un pensamiento basado en simples corredores de 
integración.

Tomando como ejemplo el Eje del Amazonas, se puede mostrar el proceso de elaboración de 
la visión de negocios de los EID. Los elementos por tomar en cuenta son: área de influen-
cia, población, redes urbanas y bosques, biodiversidad, ecoturismo, selección de productos, 
manejo forestal certificado, posibilidad de intercambio con Manaus, sistemas de transporte 
existentes, líneas de transmisión, oleoductos y gaseoductos, refinerías, entre otros. El total 
de la información fue plasmado en mapas para dar a los técnicos la visión de lo que era el te-
rritorio y cuáles eran las oportunidades de infraestructura faltantes para ampliar la conexión 
entre los países. Todo ello fue presentado a los técnicos para que realizaran una reflexión 
sobre cómo debería hacerse el proceso de planificación, cómo habían sido identificados los 
proyectos y cuál debería ser el encadenamiento entre ellos para realmente impactar en la 
integración del Eje del Amazonas. 
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el proceso de planificación en IIrSa: etapa I

En el 2003 y 2004, se realizó el proceso de planificación sobre la base del concepto de EID. 
Si no hubiese existido ese concepto, otro hubiera sido el proceso y no se habrían hecho 
los trabajos de la misma manera. Efectivamente, el concepto de eje fue una innovación 
fundamental que permitió a los países sudamericanos trabajar la planificación más allá de 
sus fronteras, construyendo una visión regional de la integración sudamericana (véase el 
anexo 3).

En esta primera etapa del proceso de planificación, se generó el ordenamiento de la cartera 
de proyectos de IIRSA. Este trabajo no fue interrumpido en el 2004; por el contrario, en 
una segunda etapa de planificación, se amplió el alcance estratégico de la cartera de proyec-
tos. Los grupos técnicos ejecutivos (GTE) se dedicaron a profundizar el conocimiento de 
los territorios de cada grupo de proyectos en las dimensiones logística, de competitividad 
de cadenas productivas y sostenibilidad socioambiental. Estos enfoques fueron parte de un 
evento, realizado en Paraguay, en el 2005, donde se propuso desarrollar las metodologías de 
Integración Productiva y Logística (IPr-Lg) y de Evaluación Ambiental y Social Estratégica 
(EASE) para que fueran utilizadas por la Iniciativa. 

Así, por ejemplo, en el Eje del Amazonas, se crearon grupos de proyectos con funciones 
estratégicas definidas, es decir, evaluando sus impactos sobre el territorio e incluyendo pro-
yectos individuales identificados (véase el anexo 4). Toda esta información forma parte de lo 
trabajado por la Secretaría del Comité de Coordinación Técnica (CCT) de IIRSA, a cargo 
del BID-INTAL, información que se encuentra en la página web de la Iniciativa y que está 
dirigida a los académicos, estudiosos e investigadores que quieran profundizar sobre los 
temas relacionados con IIRSA .

el proceso de planificación en IIrSa: etapa II

En el 2004 y 2005, se tenía la cartera de proyectos ordenada, se conocía los grupos de 
proyectos que estaban encadenados y cómo se establecían las conexiones de los proyectos 
nacionales con los proyectos de los países vecinos en el marco de esos grupos. Todo ello con 
conocimiento fundamentado en estudios, basados en información que cada técnico o ex-
perto nacional había discutido y aportado. Sin embargo, era necesario avanzar un poco más 
en el conocimiento y, por ello, se desarrollaron las metodologías IPr-Lg y EASE.
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Un ejemplo de integración productiva y logística que se trabajó en el sur del Perú con el 
norte de Chile y la zona oeste de Bolivia forma parte del Grupo 5 del Eje Interoceánico 
Central. En aquel trabajo, se descubrieron muchas cosas que los técnicos peruanos, junto 
con los bolivianos y chilenos, pensaron y consensuaron juntos. Se desarrollaron temas como 
cuáles son los sectores relevantes en la región, la potencialidad de integración y complemen-
tariedad de las cadenas productivas, así como los sistemas logísticos que hace falta potenciar 
en cada región.

Por su parte, los resultados de la aplicación de la metodología EASE en el Grupo 2 del Eje 
Sur consisten en recomendaciones estratégicas para gestionar los riesgos y oportunidades 
asociados a la ejecución de este grupo de proyectos. Entre ellos, se destacan las siguientes: 
la elaboración de una política binacional de desarrollo turístico, la creación del producto 
“Circuito Turístico Binacional” y de un sistema de gerenciamiento y monitoreo del mismo, 
el diseño y creación de una imagen e identidad integrada del territorio, el desarrollo de un 
“sello ecológico y cultural” de atractivo turístico, el sistema de información conjunto sobre 
flujos de vehículos y personas, el programa de restauración de sitios o atractivos turísticos 
prioritarios, la capacitación de familias y asociaciones de personas para el turismo rural, 
el desarrollo de cursos de capacitación en turismo para las comunidades locales mapuche 
y la gestión del riesgo de incendios en sitios prioritarios. Este fue un trabajo conjunto de 
equipos chilenos y argentinos, que llegaron a identificar las acciones complementarias y 
adicionales que IIRSA debía concretar. 

conclusiones

•	 En	primer	lugar,	el	concepto	de	EID	es	superior	a	otros	conceptos	utilizados	previamen-
te, tales como “corredores de transporte” o “redes de infraestructura”. 

•	 En	segundo	lugar,	la	ruta	conceptual	elegida	por	IIRSA	desde	su	inicio	es	innovadora,	a	
la luz de la experiencia previa en la materia, y original en cuanto a su enfoque.

•	 En	tercer	lugar,	los	esfuerzos	previos	de	integración	física	en	Sudamérica	se	habían	limi-
tado mayormente al ámbito bilateral, focalizándose en la conectividad de la infraestruc-
tura. Al ubicar al EID en el centro de atención, el análisis se desplazó al territorio y a su 
dinámica, trascendiendo la mirada más estrecha de los eslabones de infraestructura y del 
enfoque de redes.
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•	 En	cuarto	lugar,	a	diferencia	de	los	corredores,	un	EID	es	una	franja	multinacional	de	te-
rritorio que incluye una cierta dotación de recursos naturales, asentamientos humanos, 
áreas productivas y servicios logísticos. Esta franja es articulada por la infraestructura de 
transporte, energía y comunicaciones que facilita el flujo de bienes y servicios, de perso-
nas y de información, tanto dentro de su propio territorio, como hacia y desde el resto 
del mundo.

Por lo tanto, el EID constituye una herramienta de primer orden para vertebrar la organi-
zación del territorio, en la medida en que la infraestructura pasa a ser concebida como un 
elemento de integración física que cataliza el desarrollo económico, social y ambiental de las 
áreas que atraviesa. IIRSA está pasando por una fase de cambio y está siendo incorporada a 
la UNASUR. Ello constituye un desafío. Sin embargo, la base técnica de trabajo común y 
de cooperación entre los países ya está dada y los EID constituyen un marco importantísi-
mo en esta historia, a lo largo de diez años.
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anexo 1
un nuevo abordaje del desarrollo: ejes de desarrollo de Brasil (2000-2007)

Fuente: Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico do Ministério do Planejamento, Brasil.
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anexo 2
ejes de integración y desarrollo: los primeros ejes de IIrSa

 

Fuente: IIRSA.
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Capítulo III
Infraestructura, integración física y competitividad 

internacional de la región sudamericana

Jorge Kogan
Asesor de la Vicepresidencia de Infraestructura de la 

Corporación Andina de Fomento (CAF)

América del Sur ha mejorado su desempeño en los últimos quince años, pero aun 
así no ha logrado consolidar un proceso de crecimiento y desarrollo social. La 
situación de la región se analiza a través de un conjunto de dimensiones críticas: 
integración a la economía mundial, competitividad, desarrollo social y ambien-
tal, entorno institucional. Las incertidumbres clave de la región continúan sien-
do la competitividad general y la calidad de sus instituciones y sus recursos hu-
manos. El progreso en la cantidad y calidad de la infraestructura es muy relevante 
en el contexto actual de América Latina. A pesar de su importancia, existe en la 
región un marcado déficit en los servicios de infraestructura, tanto en cantidad 
como en calidad. La infraestructura es una de las condiciones necesarias para la 
transformación productiva, que conduce al crecimiento económico y mejoras en 
la calidad de vida, la productividad y la competitividad de un país. Pero los efec-
tos positivos de la infraestructura están supeditados a un entorno competitivo 
adecuado y a la integración eficiente de toda la cadena logística. La mejora de la 
eficiencia, el uso adecuado de los recursos naturales, el incremento del comercio, 
el acceso a los mercados ampliados, la mejora de la capacidad de innovación, la 
promoción de la diversificación de las exportaciones, entre otros, son parte de 
la agenda pendiente en materia de competitividad que América Latina tiene por 
delante.

Tanto la infraestructura como su relación con la competitividad no se comprenden fácil-
mente y están en constante debate en los ámbitos académico y político. Diez años atrás, 
cuando IIRSA se puso en marcha, había que afrontar el proceso de una manera distinta. A 
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través de las presentaciones de Ricardo Carciofi y Mauro Marcondes Rodrigues, se observa 
cómo este esfuerzo de IIRSA se diferenció de todos los que se habían hecho en la región 
veinte o treinta años atrás, que, en general, se diluyeron. En ese momento, se pensó en tér-
minos más estratégicos sobre cuál era la problemática que tenía la región, cómo entender 
sus dimensiones, que van más allá de la mera conexión física, desarrollando una visión estra-
tégica que permitiera imaginar un mapa con las rutas adecuadas para lograr la integración. 

Principales dimensiones en el desempeño de Sudamérica

América del Sur ha mejorado su desempeño en el período 1995-2010, pero aun así no ha 
logrado consolidar un proceso de crecimiento y de desarrollo social. Además, continúa 
perdiendo posiciones con relación a otras zonas emergentes del mundo. En el año 2000, 
América del Sur estaba haciendo esfuerzos para mejorar en algunos de sus sistemas; sin 
embargo, la región inició esta década con un gran déficit y rezagos en comparación con el 
resto del mundo. 

En el año 2000, luego del lanzamiento de IIRSA, la situación de la región en materia de 
integración a la economía mundial era la siguiente: bajos niveles de exportación, escasa 
composición de productos de alto valor agregado, bajos niveles de ahorro interno y acumu-
lación de capital, creciente dependencia de inversiones extranjeras directas, excesivo endeu-
damiento público y restricciones al crédito privado. Por otro lado, en materia de competiti-
vidad, la región se caracterizaba por muy poco crecimiento de los factores de productividad 
(capital, trabajo y tecnología) y una creciente inclinación a competir a través de costos 
laborales bajos, lo cual brindaba mayor competitividad pero a costa del sacrificio de franjas 
muy importantes de la población; asimismo, se observaba poca capacidad de innovación y 
desarrollo tecnológico, escasa cultura emprendedora, limitado desarrollo del empresariado 
local y persistente brecha en materia de la calidad y cantidad de la infraestructura.

En cuanto a este último punto, diversos estudios hechos por instituciones multilaterales 
como el Banco Mundial (BM), el BID y la CAF e instituciones privadas, han tratado de 
determinar el espesor de esa brecha, en términos de porcentaje del PBI. Se concluye que la 
brecha se seguirá ampliando y será muy difícil alcanzar los porcentajes esperados de 4 o 5% 
del PBI, pues el promedio de la región en las últimas dos décadas no supera el 2%. 

otras características que afectaban la competitividad durante el año 2000 eran las rigideces 
regulatorias, la falta de capacidades y de seguridad jurídica; asimismo, posiciones competiti-
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vas débiles en materia de servicios, con bajo desarrollo turístico, que, para ese entonces, era 
una de las principales industrias que la región podía desarrollar. En cuanto al desarrollo social 
y ambiental, la situación mostraba: un estancamiento en la reducción de los niveles de po-
breza y notable desigualdad en la distribución del ingreso. Asimismo, insuficiente inversión 
en capital humano, tanto en materia de salud como alimentación y educación; baja densidad 
poblacional y desequilibrios en la distribución espacial; severos problemas de seguridad (cri-
minalidad y terrorismo) persistentes en muchos de nuestros países; así como problemas de 
sostenibilidad ambiental, deforestación y debilidad de instituciones regulatorias.

En el entorno institucional, el panorama se caracterizaba por: extendida percepción del 
funcionamiento ineficiente de las instituciones, altos niveles de informalidad y evasión fis-
cal, problemas graves de corrupción y crimen organizado, administración de justicia poco 
transparente y bastante ineficiente. Asimismo, existía credibilidad limitada en los beneficios 
del sistema democrático, a pesar de que la región, para ese entonces, llevaba más de veinte 
años de democracia sostenida en la mayor parte de los países que la conforman. Respecto de 
estos temas específicos, es evidente que algunos países de Sudamérica han progresado más 
que otros, con enfoques filosóficos y económicos diferentes; así, cada uno podrá evaluar qué 
ha sido bueno y qué no, en cada caso.

Las principales incertidumbres para ese entonces dieron lugar a un conjunto de factores 
y dimensiones clave para el desarrollo de las regiones, tanto en materia del avance en la 
competitividad de las sociedades, como en las oportunidades que ofrecen a sus ciudadanos; 
asimismo, en cuanto a la calidad de sus democracias e instituciones y en el grado de avance 
de la integración de América del Sur; finalmente, la capacidad para contribuir a la gober-
nanza de las cuestiones globales fundamentales y para tener “una voz” que sea escuchada en 
el diálogo internacional. De alguna manera, este fue el diagnóstico y el conjunto de preocu-
paciones que, en el año 2000, constituyeron el contexto en el que se desarrollaría IIRSA. 

la competitividad y la calidad de las sociedades de Sudamérica: agenda 
estratégica

En materia de competitividad, se planteó una agenda estratégica. La propuesta era tratar 
de impulsar un fuerte crecimiento de las exportaciones y avances hacia un mayor valor 
agregado; promover el desarrollo de grandes grupos económicos nacionales y sus cadenas 
productivas, a través del crecimiento de las PYMES y complejos exportadores; así como de-
sarrollar exportaciones de servicios y turismo, que todavía eran muy limitados. Asimismo, 
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en la agenda estratégica se planteaba promover la investigación y desarrollo regionales, así 
como la innovación tecnológica; de igual manera, consolidar la racionalidad macroeconó-
mica y la sostenibilidad fiscal, puntos en los que se ha avanzado en la región. Finalmente, 
se estimaba necesario desarrollar los fundamentos de la competitividad, focalizándose en la 
infraestructura y profundizando los esfuerzos para mejorar la calidad de los recursos huma-
nos, fundamentalmente a través de educación y salud.

¿Por qué la infraestructura?

En paralelo a esta agenda estratégica que IIRSA proponía, en la CAF se hicieron una serie de 
estudios con la finalidad de entender la relación entre infraestructura, integración y compe-
titividad, así como el progreso de la calidad y cantidad de la infraestructura, como variables 
relevantes para el conjunto de América Latina. Los estudios confirmaban la importancia 
que la infraestructura tiene en materia de generación de competitividad. Todos los años, 
la CAF produce un informe sobre economía y desarrollo, Reporte de economía y desarrollo 
(RED), que en los últimos cinco o seis años ha concentrado su esfuerzo en la mayoría de 
estas variables. 

En el informe publicado en el año 2006, Reporte de economía y desarrollo. Camino a la 
transformación productiva en América Latina (Caracas: CAF, RED 2006), cuyo acceso es 
posible a través de la página web de la CAF, se estudió la brecha de productividad entre 
los países desarrollados y otras regiones en vías de desarrollo. La declinación del comercio 
internacional de la región fue analizada en el reporte del año 2005, Reporte de economía y 
desarrollo. América Latina en el comercio global. Ganando mercados (Caracas: CAF, RED 
2005). Por su parte, la persistencia de los indicadores de pobreza y desigualdad que afecta 
poblaciones y regiones fue examinada en los años 2007 y 2008 en el Reporte de economía y 
desarrollo. Oportunidades en América Latina. Hacia una mejor política social (Caracas: CAF, 
RED 2007-2008). Todas estas investigaciones confirmaron la coyuntura de la región.

La infraestructura está en la agenda no solo de los países en desarrollo sino también de 
los países desarrollados y, sobre todo, en la agenda de los organismos multilaterales y los 
bancos internacionales que operan en la región, como es el caso del BM, el BID y la CAF, 
que concentraron gran parte de su apoyo financiero y de cooperación técnica en los países 
con estrategias centradas en la infraestructura, mayormente de transportes, pero también 
en las áreas de energía y comunicaciones que forman, junto con la primera, el triángulo de 
desarrollo de las propuestas de trabajo de IIRSA.
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La brecha que presenta la infraestructura en la región sigue siendo el factor predominante. 
No obstante, el Perú ha sido uno de los buenos ejemplos de lo que se debe hacer. La expo-
sición del entonces ministro Cornejo fue muy ilustrativa en este sentido, pues realizó una 
clara exposición de lo que el Perú está haciendo, de lo que va a llevar adelante y de los efectos 
que tienen las decisiones que ha tomado este gobierno sobre la sociedad peruana. 

Situación de la infraestructura en américa latina

Existe aún un importante déficit en el acceso a los servicios, así como en su calidad. Muchos 
indicadores nos muestran cómo la región se está atrasando respecto de otras zonas del mun-
do, particularmente de Asia. En las encuestas que han realizado el BM y el Foro Económico 
Mundial, América Latina sigue apareciendo entre las regiones más rezagadas del mundo, en 
términos del índice de calidad de la infraestructura, en el cual se analizan 134 países (véase 
el anexo 1). 

En cuanto a los flujos de inversión pública y privada, la mayor parte de los países han hecho 
el esfuerzo de reducir el gasto público, por consiguiente, ello ha impactado negativamente 
en la infraestructura; sin embargo, los países que han logrado controlar su situación de dé-
ficit macroeconómico a través del tiempo han podido generar ahorros y hacer inversiones 
relevantes en infraestructura.

En relación con el tema central de la competitividad, es necesario resaltar cuatro o cinco 
factores clave que tienen relación con el diagnóstico de la situación regional en el año 2000. 
En primer lugar, la capacidad de absorción de tecnología es un tema central y la región to-
davía muestra un déficit muy importante. En segundo lugar, el ambiente macroeconómico 
ha sido diferenciado en la región; por tanto, generalizar a todos los países puede llevar a con-
clusiones erróneas. Hay algunos países que han demostrado una tendencia a la estabilidad y 
otros que han ido en dirección contraria. Por otro lado, los marcos institucionales también 
son cruciales y bastante diferenciados dentro de la región, incluyendo el funcionamiento de 
entidades e instituciones públicas y privadas.

Una última variable por considerar es la condición geográfica de la región. El tamaño de 
los mercados y la distancia entre ellos obligan a llevar a cabo un gran esfuerzo para tener un 
impacto significativo. La difícil geografía es una variable impuesta por la naturaleza y carac-
terística de los países de América del Sur. La posición geográfica obliga a realizar mejoras en 
aspectos que neutralicen la mayor distancia existente respecto de los mercados mundiales y, 
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sobre todo, permitan superar las fuertes barreras geográficas que tiene Sudamérica, como el 
Amazonas y la Cordillera de los Andes, para poder generar integración física. Estas dificul-
tades topográficas representan un alto costo, difícil de afrontar en países con presupuestos 
limitados y atrasos de inversión, para ir cerrando sus brechas de infraestructura.

Productividad, competitividad e infraestructura

La productividad es el mejoramiento de la capacidad productiva y del entorno general. Bus-
ca la eficiencia mejorando el producto, los salarios, etc., sin desmejorar algún otro indicador 
funcional que sea factor determinante de la competitividad internacional de un país. Su 
crecimiento, a bajo ritmo, es un argumento para la liberalización del comercio internacional 
y de la inversión extranjera. Por último, la productividad se refiere a la capacidad de la eco-
nomía para mejorar sus procesos productivos, incluyendo la eficiencia en el uso de insumos 
y el ahorro. Sus principales factores son: trabajo, capital y tecnología.

La competitividad, por otro lado, es la capacidad de los países para insertarse exitosamen-
te en la economía mundial y responder ventajosamente en los mercados internacionales; 
asimismo, refleja el grado de producción de bienes y servicios que satisface los mercados 
internacionales, incrementando simultáneamente los ingresos reales de los ciudadanos. La 
competitividad está basada en un comportamiento superior de la productividad; es la mejo-
ra en la productividad de los factores, por una mejor calidad y diferenciación de productos, 
nuevas tecnologías y la aplicación de estrategias competitivas.

Los trabajos de investigación a nivel macroeconómico demuestran que la infraestructura 
tiene un alto impacto en la productividad agregada de la economía. No obstante, existen 
dificultades en la medición de estos efectos debido a los siguientes factores:

•	 La	endogeneidad	(doble	causalidad	y	variables	omitidas):	países	con	mayor	 ingreso	y	
productividad de los factores tendrán más recursos para invertir en infraestructura, pero 
también una mayor demanda de la misma. Se recuerda que la crisis de la deuda en la 
década de 1980 afectó tanto la productividad como la capacidad de los gobiernos para 
invertir en infraestructura.

•	 Externalidades:	el	impacto	no	abarca	únicamente	el	área	geográfica	específica	donde	se	
ubica, sino que se extiende a áreas aledañas y a otros sectores productivos.
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•	 Existencia	de	umbrales	y	efectos	no	lineales:	si	existen	efectos	de	red,	la	productividad	
marginal de una parte de la misma dependerá de la capacidad y configuración de todas 
las partes de dicha red.

En cuanto a los impactos microeconómicos de la infraestructura, los estudios permiten 
resolver muchos de los problemas de identificación que se encuentran en la literatura. La 
inversión en infraestructura afecta positivamente a la productividad, y sus efectos sobre 
ella se dan principalmente en firmas que la utilizan de manera intensiva. De este modo, la 
productividad aumenta en el interior de las empresas existentes, lo cual requiere inversio-
nes e innovaciones complementarias por parte de las empresas. Además, la infraestructura 
permite una reasignación más eficiente de los recursos a nivel industrial, generando mayor 
competencia, propiciando la salida del mercado de empresas ineficientes y promoviendo la 
expansión (local e internacional) de las mismas.

Por otro lado, los impactos microeconómicos de la infraestructura están condicionados por 
el nivel de mantenimiento y la congestión existente. El mantenimiento afecta la deprecia-
ción del capital (público y privado). El efecto óptimo sobre la productividad se consigue 
a través del balance adecuado entre inversión nueva y mantenimiento. Adicionalmente, la 
congestión impacta negativamente en la productividad, y en algunos casos puede contra-
rrestar el efecto positivo del incremento de la infraestructura.

Patrones de comercio y costos de transporte

Sin embargo, la infraestructura por sí misma no resuelve todos los problemas, ya que el 
sistema de transporte por utilizar también es un factor crucial y en ello se ha producido 
menor avance que en la implantación de infraestructura. En efecto, a raíz de los procesos de 
liberalización del comercio, los costos de transporte han pasado a ser uno de los principales 
frenos al intercambio internacional. El costo de transporte es un elemento esencial de la 
diferenciación entre países y se explica en un 40% por diferencias de disponibilidad. 

No solo es importante la cantidad de infraestructura que exista, sino su calidad y eficiencia 
operativa; el hecho de tener puertos ineficientes, tanto del país exportador como impor-
tador, representa una carga equivalente a estar hasta 60% más lejos de los mercados, de 
acuerdo al estudio de X. Clark, D. Dollar y A. Micco, “Port Efficiency, Maritime Transport 
Costs and Bilateral Trade”, publicado en el Journal of Development Economics, 75 (2005). 
Es decir, la ineficiencia de la operación del sistema de transporte y logística nos aleja más 
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de los mercados. Por otro lado, los costos de transporte afectan significativamente el patrón 
exportador y nuestra difícil situación geográfica hace aun más complicado resolver este tipo 
de problemas. 

En consecuencia, la infraestructura actúa positivamente sobre la productividad, principal-
mente potenciando los factores productivos, mejorando la durabilidad y eficiencia del ca-
pital y la productividad de los trabajadores. La integración física, a través de su efecto sobre 
los costos de transporte, puede impulsar la competitividad y reasignar los recursos de forma 
eficiente. Los efectos positivos de la infraestructura están supeditados a un entorno compe-
titivo adecuado y a la integración eficiente de toda la cadena logística. Asimismo, es nece-
saria la homogenización de las regulaciones, a través de la generación de criterios comunes 
para que puntos importantes como las fronteras, mencionadas por el ministro Cornejo, no 
sean más barreras para la integración, sino eslabones para que el flujo sea más continuo.

En suma, la integración es un elemento importante que va a costar alcanzar, pues requiere 
un mayor esfuerzo por parte de los países y una visión de conjunto que todavía es bastante 
parcial y que debería profundizarse.

eId y procesos sectoriales

Los EID son el instrumento para alinear los proyectos de infraestructura con los objetivos 
de la agenda estratégica, facilitando las exportaciones al resto del mundo y el comercio in-
trarregional. Asimismo, permiten que se genere nueva actividad económica y se reduzcan 
los costos de producción. Finalmente, mediante ellos se hace posible integrar las zonas 
aisladas.

Por su lado, los procesos sectoriales deben ajustar los servicios a las demandas derivadas de 
la agenda estratégica. En el caso del transporte marítimo, generando menor costo, mayor 
frecuencia y mayor confiabilidad; por el lado del transporte aéreo, promoviendo una mayor 
cobertura y menores precios para cargas y pasajeros; en cuanto al transporte multimodal, 
realizando operaciones integradas con alta sincronización; y, en los pasos de frontera, con-
cretando operaciones sin discontinuidades. Por último, en el transporte por carreteras, se 
trata de promover libre de circulación para reducir costos.

La energía es otro proceso sectorial, y en este campo se busca el desarrollo de mercados 
energéticos regionales para optimizar el uso de los recursos y mejorar la calidad de los su-
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ministros, favoreciendo el medio ambiente. En cuanto a las telecomunicaciones, se trata de 
brindar servicios universales de alta calidad, que apoyen el desarrollo social y la igualdad de 
oportunidades. La financiación y movilización de capital privado es otro proceso sectorial, 
mediante mecanismos de financiación adecuados a proyectos plurinacionales y el desarrollo 
de modelos de financiamiento que atraigan al capital privado donde sea posible. Por último, 
hay que desarrollar la región en los ámbitos empresariales: de operadores logísticos, turísti-
cos, freight forwarders, empresas hoteleras y de transporte local, entre otros.

variables de comparación de américa latina con otras regiones

Tomando en cuenta los principales factores que definen la competitividad y proyectando las 
expectativas para el período 2010-2011, el promedio de América Latina es menor en todos los 
factores respecto a los países de la oCDE. Aún existe un rezago, pues la mayoría de los países 
de la región están ubicados en la mitad inferior del ranking mundial (véase el anexo 2). 

En ese contexto, si se analiza cuál es el clima de negocios y cómo se encuentra la región 
respecto de un conjunto de 175 países, se verá de nuevo que, salvo el áfrica Subsahariana y 
el sur de Asia, el resto de las regiones del mundo se encuentran mucho mejor que América 
Latina (véase el anexo 3). También se muestra cómo ha crecido la productividad de los 
principales factores (trabajo, capital y tecnología) de la región respecto a otros países del 
mundo.

Por ejemplo, en términos porcentuales, mientras China en el período 2000-2007 mejoró la 
productividad de sus factores en un 50%, América Latina apenas lo hizo en 10%, aunque 
superando a países de altos niveles de ingreso y productividad de sus factores. Es decir, con 
respecto a China, la India y Asia del Este en desarrollo, América Latina todavía está muy 
lejos de alcanzar sus niveles de productividad. A pesar de los esfuerzos y mejoras, la brecha 
se amplía y esto afecta directamente a la región latinoamericana, que se encuentra en una 
posición de rezago, con lo cual el esfuerzo para el futuro cada vez debería ser mayor (véase 
el anexo 4). Si se desagrega este indicador y se analiza por países, con un período de tiempo 
mucho más amplio, de 1980 al 2007, se observa cómo China, Singapur y Finlandia están 
en otra liga completamente distinta a la de los países del espacio regional sudamericano 
(véase el anexo 5).

Un dato microeconómico interesante es la situación de los países en cuanto al grado de pro-
fundización financiera, que mide los créditos disponibles como porcentaje del PBI y la can-
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tidad de cajeros por cada 100.000 habitantes. Según los documentos International Financial 
Statistics, del FMI, Reaching Out: Access to and Use of Banking Services across Countries, de T. 
Beck, A. Dermiguc-Kunt y M. S. Martínez P. (The World Bank, Policy Research Working 
Paper 3754, 2005), en América Latina, menos de 30% de la población mayor de 18 años 
tiene acceso a servicios financieros en términos de disponibilidad de crédito respecto al PBI, 
en comparación con países desarrollados, que alcanzan hasta un 114%. Si estos resultados 
se analizan en términos de cajeros por cada 100.000 habitantes, de nuevo la región es cinco 
o seis veces menos desarrollada. Brasil muestra una situación particular, ya que presenta el 
mayor número de cajeros y la mayor disponibilidad de acceso bancario, pero, en términos 
de proporción de créditos sobre el PBI, Chile es el que lleva la delantera en la región. Con 
respecto a las condiciones de acceso al financiamiento, la mayor barrera son las tasas de inte-
rés elevadas que tiene América Latina, en comparación con el resto del mundo, mostrando 
claramente nuestras dificultades para competir con estas otras regiones.

Los resultados, en términos de estabilidad macroeconómica y desarrollo financiero, han sido 
analizados mediante encuestas, procesadas por la CAF, respecto a los índices de competitivi-
dad. En cuanto a las restricciones empresariales en América Latina, por tamaño de empresa, 
respecto de cada uno de los factores (véase el anexo 6), se observa, por un lado, que la insegu-
ridad es uno de los temas prevalecientes; pero, por otro lado, que la capacidad de los grandes 
grupos empresariales para resolver sus problemas es mejor que la de las pymes. El desarrollo 
y la promoción de estas últimas es uno de los factores analizados, en la mejora de la produc-
tividad y la capacidad de competir que tiene la región. En América Latina, las microempresas 
representan en promedio el 85% de los establecimientos; las pymes, el 9%; y las grandes em-
presas, el 6%, aproximadamente. En términos de empleo, se aprecia que el 52% es generado 
por empresas pequeñas; el 23%, por empresas medianas; y el 25%, por grandes empresas.

Finalmente, la propuesta para la reflexión y el debate es la siguiente: más allá de todas las 
mejoras y avances de integración regional, es necesario continuar con los esfuerzos para 
generar condiciones que permitan la inversión privada, que está volviendo a crecer pero 
lentamente. A pesar de los esfuerzos que han hecho los países para generar más infraes-
tructura con recursos públicos, queda pendiente contemplar un conjunto de factores para 
la mejora de la competitividad, que, si bien no son universalmente aplicables en la misma 
proporción en todos los países de la región, son igualmente importantes. Dentro de estos 
factores hay que mencionar, en primer lugar, el compromiso creíble con las reformas que se 
han concretado en algunos países de la región. La mejora de la calidad de las instituciones y 
el cumplimiento de la ley también siguen siendo una materia pendiente, como la inversión 
en capital humano, principal factor que impide salir de la pobreza.
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En este sentido, la mejora de la eficiencia, el uso adecuado de los recursos naturales, el incre-
mento del comercio, el acceso a los mercados ampliados, la mejora de la capacidad de inno-
vación, la promoción de la diversificación de las exportaciones, entre otros, serían parte de 
la agenda pendiente en materia de competitividad que América Latina tiene por delante. 

En suma, si comparamos la situación del año 2000 con la actual, se observa que se ha pro-
gresado en algunos aspectos pero, en conjunto, la deuda sigue vigente, y esto demuestra 
que, a pesar de los diez años de mejora, el esfuerzo por realizar tendrá que ser más persisten-
te, profundo y comprometido.
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anexo 3
facilidad para hacer negocios 2010 (ranking sobre 175 países)

 

Fuente: Banco Mundial, Doing Business 2010.

anexo 4
cambio en la productividad de factores 2000-2007 (en porcentaje)

 Fuente: CAF.
 Elaboración propia.
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Capítulo IV
Integración física sudamericana y salida al Pacífico: 

la perspectiva de Brasil

Ariel Pares
Ex secretario de Acciones Estratégicas, Secretaría de Asuntos Estratégicos de la Presidencia 

de la República de Brasil, ex coordinador nacional IIRSA de Brasil 

IIRSA completa diez años con logros importantes para la integración sudameri-
cana, especialmente cuando se hace el balance con una perspectiva más amplia 
y tomando en cuenta las demás iniciativas en la región. IIRSA gana aun más re-
levancia en función de la dinámica del desarrollo regional actual porque, con el 
paso del tiempo, se verifica una articulación gradual y persistente de las regiones 
del centro de América del Sur con los espacios dinámicos de las costas atlántica y 
pacífica del subcontinente. Esa articulación viene dando sentido material, tangible 
y estratégico a las inversiones que propone la Iniciativa, y es la razón del análisis que 
se presenta en este capítulo: más que una salida al Pacífico, o una visión bioceánica 
de la integración, lo que le interesa a Brasil es convertir los flujos económicos trans-
fronterizos en una oportunidad para promover las riquezas naturales, sociales y cul-
turales del centro de la región sudamericana. En este contexto, es necesario conocer 
los avances que están en curso en Brasil y la agenda que se puede construir para que 
los dos países, Brasil y Perú, aceleren y aseguren que se lleve a cabo la integración 
económica y social. Sobre todo, es necesario identificar el modelo innovador que 
debe ser discutido entre ambos países para que el desarrollo sea sostenible, lo cual 
es indispensable para una región singular como la Amazonía.

Brasil y la integración continental 

IIRSA siempre tuvo en perspectiva los corredores bioceánicos, lo que implica integrar las 
dos partes más dinámicas e industriales de la región, la costa atlántica y la costa pacífica. 
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No obstante, de manera subyacente estaba el firme propósito de superar las grandes barreras 
naturales y con ello impulsar las oportunidades de desarrollo del centro de América del Sur. 
De esta forma, IIRSA significó también una mirada hacia el centro del continente, como 
forma de integrar América del Sur y, en particular, los espacios menos ocupados de nuestros 
países. En otras palabras, la vía “intercontinental” es una oportunidad para promover el co-
mercio intrarregional y hacer de ello una palanca para la integración económica, poniendo 
en relieve zonas pobres que pondrán en valor, en favor de sus comunidades, el gran capital 
natural que poseen, al mismo tiempo que se va configurando un corredor bioceánico para 
productos industriales de mayor valor agregado. 

Sin embargo, este escenario dependerá de la capacidad del Perú y Brasil para promover, en 
sus respectivas regiones de la Amazonía, un proyecto de desarrollo económico integrado y 
singular que permita subir peldaños en el grado de transformación, desde una economía pri-
maria hasta una economía urbana de servicios avanzados, pasando por la industrialización 
a partir de sus recursos naturales u otros sectores impulsados por incentivos fiscales ventajo-
sos, como, por ejemplo, el caso exitoso del polo electrónico y mecánico de Manaus. 

Hay tres precondiciones para implementar un proyecto de esa envergadura. En primer 
lugar, la existencia de infraestructuras a nivel local, en especial la logística que fortalezca 
las conexiones intrarregionales. Se trata de regiones históricamente aisladas de los centros 
económicos dinámicos, por lo que su articulación a ellos sin tener en cuenta un proyecto de 
desarrollo endógeno, lleva a una desorganización de la economía tradicional y a un proceso 
de degeneración social.

En segundo lugar, no tiene sentido que dichas regiones pasen por todas las etapas de de-
sarrollo, como ocurrió con la industrialización de las costas atlántica y pacífica. Hay que 
tener en cuenta los retos que impone el siglo XXI, es decir, la necesidad de competir en la 
economía global del conocimiento y las transformaciones profundas por las que pasan las 
estructuras productivas y los mercados, con el propósito de prepararse estratégicamente para 
los nuevos negocios que el cambio climático está imponiendo al mundo. 

Todo esto exige “quemar etapas” y hacer las cosas de manera diferente. En este sentido, no 
hay desarrollo sin una sociedad urbana moderna y una red de ciudades densamente articula-
das, con escala demográfica suficiente para asegurar el acceso a bienes y servicios públicos de 
excelencia, así como a servicios comerciales, financieros e industriales. Para ello, es indispen-
sable pensar en una estrategia que combine un sector rural avanzado y una industria inten-
siva en conocimiento, anclada en la riqueza más evidente de la región: su biodiversidad.
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La última precondición es constituir una base fuerte de educación, ciencia y tecnología. Para 
ello, es fundamental tener los incentivos del Estado, pero sin ciudades grandes y contem-
poráneas por su nivel de cultura y servicios, los incentivos serán insuficientes, no tendrán la 
fuerza necesaria para atraer gente calificada y negocios de mayor valor agregado, en suma, 
para cambiar la economía tradicional. El tema central es la existencia de una correlación 
estrecha entre, por un lado, la falta de una red de ciudades integradas de mediana y gran 
escala, y, por otro lado, la predominancia de una economía extensiva, incompatible con la 
demanda de conservación de ese ecosistema singular que es la Amazonía. 

Así, el reto mayor no es económico, sino de planificación, voluntad política y osadía para 
pensar creativamente en algo original: una región tropical contemporánea y económica-
mente avanzada. Para ello, hay que empezar por organizar el espacio, con el propósito 
de asegurar que se vayan constituyendo ciudades con una mejor calidad de vida. No será 
suficiente que las próximas generaciones tengan motivaciones para prosperar en su región: 
hay que pensar en formas de atraer nuevos contingentes de personas con calificación y abri-
gar una sociedad del conocimiento que adecue crecimiento y conservación del ecosistema 
local.

La buena noticia es que, si bien se trata de una utopía, no es un escenario improbable. Hay 
capacidad instalada para impulsar el desarrollo de la región partiendo de su base productiva, 
sus recursos naturales y su capital humano. Para todos los países de la cuenca amazónica, las 
nuevas oportunidades están en el desarrollo del centro de América del Sur. 

– ocupación económica de Brasil 

Brasil vive una marcha acelerada hacia el Centro-oeste y parte de la Amazonía, como se 
observa en el anexo 1. No es más una ocupación tradicional, sino que está basada en desa-
rrollar agricultura y minería modernas, competitivas a nivel mundial, de gran escala y alta 
tecnología. Siete de los diez municipios que producen y exportan la mayor cantidad de 
granos en Brasil están en Mato Grosso, Estado de la región norte del país que es importante 
para la integración con el Perú (véase Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística [IBGE]. 
“Acompanhamento de safra agrícola e valor da produção agropecuária do Brasil em 2007, 
por unidade da Federação”, Alfredo Tsunechiro, 2008. En: Agropec Consultoria e Defesa 
Agropecuária). Estos sectores pueden brindar oportunidades económicas cruciales basadas 
inicialmente en la exportación para, a partir de ello, avanzar en las etapas sucesivas de la 
industrialización, ya que no es lo mismo tener un sistema primario exportador de hace cua-
renta o cincuenta años, que uno moderno, insertado directamente en la economía global.
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No obstante, esa forma de ocupación moderna y de generación de mejores empleos no ha 
sido suficiente para cambiar una de las más precarias realidades sociales de Brasil. La Ama-
zonía es la segunda región más pobre del país, con 33,6% de su población en situación de 
pobreza y un PBI per cápita cercano a la mitad del que corresponde al Sudeste, la región 
más rica de Brasil. La Amazonía está mejor que el Nordeste, la región más pobre del país, 
porque su promedio se eleva con los nuevos negocios, aunque aún está muy lejos de alcanzar 
a la parte más rica de Brasil. El largo recorrido que aún falta por hacer es notorio cuando se 
comparan aspectos de calidad de vida, como, por ejemplo, los indicadores de hogares con 
suministro de agua (58,6% del total) y hogares con recolección, tratamiento y disposición 
de desagües sanitarios o red colectora y pozo séptico ligado a la red general (13,5% del to-
tal), niveles que son los más bajos de Brasil (véase el anexo 2).

– Importancia de los temas socioambientales 

Además de ese desafío, la región enfrenta presiones debido a la ocupación territorial de-
sordenada, lo que se relaciona con aspectos ambientales como la deforestación, ocupación 
ilegal de tierras, conflictos agrarios, un conjunto amplio de ilícitos y una urbanización de-
senfrenada. Así, por ejemplo, a diciembre del 2010, 17% del total de bosques de la región 
se había perdido por causa de la deforestación, aunque la parte que se denomina “tropical 
húmeda” se ha mantenido en su mayoría. La deforestación en la Amazonía es responsable de 
gran parte de las emisiones de gases de efecto invernadero en Brasil: en el año 2005, causó el 
51% del total de emisiones, de acuerdo al “Inventário brasileiro de emissões antrópicas por 
fontes e remoções por sumidouros de gases de efeito estufa não controlados pelo protocolo 
de Montreal, 2010” (Ministerio de Ciencia y Tecnología, Gobierno Federal, período 1990-
2005), Brasil ha sido también “campeón mundial” en deforestación, invalidando el hecho 
de tener una de las matrices más limpias del planeta. 

No obstante, la deforestación ha disminuido desde un máximo de 27.000 km2, en el año 
1997, a cerca de 4.000 km2 en el 2009, a pesar de que los precios de las materias primas 
se encuentran en niveles muy elevados. Siempre se ha dicho que cuando los precios de 
los commodities suben se explota más el bosque, pero este caso demuestra lo contrario. El 
resultado se debe a una combinación de políticas, tales como: monitoreo más sofisticado, 
que anticipa el problema; represión, comando y control efectivo; y medidas de estímulo a la 
intensificación moderna de la agricultura, la ganadería y la minería en la región deforestada, 
constituyendo un binomio compuesto por más producción y menos ocupación de tierras. 
Por ello, se verifica una elevación del PBI en sentido contrario a la disminución de la defo-
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restación (véase el anexo 3). Con todo, los persistentes niveles de pobreza y la deforestación 
aún elevada son las malas noticias que hay que revertir.

Para los países sudamericanos, desarrollar el centro del subcontinente es hablar de la Ama-
zonía, un territorio con ecosistemas frágiles y poco conocido. La Amazonía es una región 
que abarca cerca de 60% del territorio brasileño y, sin embargo, se dedica a ella mucha 
menos atención que a las demás regiones, en lo que respecta al esfuerzo nacional en ciencia 
y tecnología (véase el anexo 4). 

Se está intentando cambiar esa situación con políticas claras, pero aun así tomará tiempo. 
Se trata de un problema serio, si se quiere desarrollo en armonía con el medio ambiente, 
la cultura local y la organización social típica. Hay que mejorar el conocimiento de la zona 
para conservar los activos socioambientales, al tiempo que se aprovecha al máximo la rique-
za mineral del suelo y subsuelo, el potencial abundante del régimen hídrico y, sobre todo, su 
extraordinaria biodiversidad, la cual representa un enorme potencial económico y es de vital 
importancia para la vida de los pueblos tradicionales que la manejan. Es así que los temas 
socioambientales prevalecen en esta región, lo que demuestra su fragilidad.

– lecciones aprendidas
 
En ese sentido, Brasil ha aprendido de los errores realizados en la forma de ocupación del 
Norte. Un resultado práctico es la implantación de infraestructura en la región. Los nuevos 
proyectos de carreteras, redes de transmisión eléctrica o hidroeléctricas están siendo con-
cebidos con nuevas tecnologías y diseños que impactan menos el medio ambiente local. 
otra lección tiene que ver con la estrategia de desarrollo. Para esta región, no tiene sentido 
hacer más de lo mismo. La experiencia muestra que hay otros caminos. Todo el esfuerzo 
reciente para promover la economía local se basa en atribuir valor económico a los activos 
del ecosistema, tales como los servicios ambientales, la biodiversidad, el agua, los bosques, 
entre otros, de tal manera que la conservación compense más que la degradación. Es aquí 
donde se necesita un “salto hacia adelante” y no simplemente un esfuerzo, para desarrollar 
una base técnico-científica que genere innovaciones dirigidas a poner en valor el ecosistema 
geodiverso y biodiverso.
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desarrollo regional policéntrico y red articulada de ciudades: economía urba-
no-rural para conservar el ecosistema

Las inversiones en infraestructura que Brasil así como IIRSA realizan en la región son insufi-
cientes para revertir un proceso histórico de ocupación con degradación ambiental y social. 
La optimización de esas inversiones solo será posible si le acoplamos una mejor organización 
de la red de ciudades: de una parte, creando servicios avanzados en las capitales de los Es-
tados; de otra parte, planificando mejor la evolución de las ciudades intermedias, que van 
surgiendo en gran cantidad debido a la fuerte emigración, de forma que puedan urbanizarse 
con calidad y a bajo costo, contrariamente a lo que ocurre en las regiones metropolitanas. 

Por último, hay que asegurar las conexiones entre las pequeñas ciudades típicamente rurales 
y las de tamaño medio que aseguran el acceso a bienes y servicios públicos, los cuales exigen 
cierta escala. De esta forma se podrá atender tanto a las comunidades tradicionales como 
a los trabajadores de las actividades modernas, en el curso acelerado de crecimiento en la 
región. Las ciudades intermedias acostumbran ejercer, justamente, un papel de intermedia-
ción entre lo rural y lo urbano, asegurando calidad de vida y existencia cosmopolita.

Un estudio recientemente concluido muestra el impacto proyectado de las inversiones 
del Programa de Aceleración del Crecimiento (PAC), en sus fases 1 y 2, hasta el 2020 y 
el 2030, respectivamente, sobre la economía y la calidad de los servicios de la red de ciu-
dades en la región. Se observa el surgimiento de una red mucho más densa y equilibrada 
considerando las ciudades pequeñas, las intermedias y las capitales de los Estados del 
Norte (véase el anexo 5). 

Hay una correlación fuerte entre el avance de la economía moderna del Centro-oeste hacia 
el Norte de Brasil, las inversiones de los dos PAC y la aparición de nuevas centralidades ur-
banas, capaces de proveer servicios de alto nivel, dada la escala demográfica que presentarán 
en los próximos años. Así, en el anexo 5 se percibe que la mayor parte de las ciudades que 
tendrán un rango urbano elevado hacia el 2030 se encuentran en las regiones Centro-oeste 
y Norte, acompañando la expansión económica hacia el Norte prevista en el plan espacial 
de Brasil. Es muy probable que se logre constituir una sociedad moderna en un ecosistema 
tropical húmedo a partir de una expansión planificada, bajo el punto de vista del desarrollo 
urbano-industrial y rural. Ello será algo inédito. La idea de un Brasil policéntrico, esto es, 
con varios centros urbanos dispersos de manera más equilibrada en todo el territorio, pasa 
inevitablemente por dedicarse a ordenar el crecimiento de las ciudades intermedias emer-
gentes.
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Inversiones en infraestructura: transportes

La región Norte de Brasil ha tenido en los últimos años una corriente de inversiones fuerte, 
con expansión prevista en los próximos años (2007-2015), por intermedio del PAC 1 y 
PAC 2 y el Plan Nacional de Logística de Transportes (PNLT), que va hasta el 2025. Entre 
el 2008 y el 2025 están previstas inversiones del orden de 38.000 millones de reales, equi-
valentes a 23.700 millones de dólares, según estimaciones del Ministerio de Transportes de 
Brasil. El país tiene siete ejes logísticos que respetan perfectamente lo que se ha trabajado en 
el marco de IIRSA, sobre todo en la perspectiva de visualizar las grandes salidas organizadas 
para la carga generada en Brasil. Este esfuerzo incluye dos estrategias que es importante 
señalar porque afectan significativamente la naturaleza de la integración regional.

– formas de integración de la amazonía al resto de Brasil

En primer lugar, la forma histórica de integración de la Amazonía a Brasil cambia fuer-
temente. Esta se daba predominantemente en una dirección este-oeste, por la cuenca del 
río Amazonas, y, después, tomando el Atlántico hasta los Estados costeros de Brasil. Los 
Estados fronterizos, como Mato Grosso, Rondonia y Acre, al noroeste de Brasil, quedaban 
aislados de una gran parte del país, al igual que los territorios del centro, que abarcan la 
región del Cerrado brasileño, que no disponía de una red logística adecuada. Si bien esto 
empezó a cambiar con la creación de Brasilia, durante la década de 1960, es solamente en la 
década de 1990 y durante la primera década del siglo XXI que empieza a consolidarse una 
integración fuerte en un sentido norte-sur (véase el anexo 6). A partir de la década del 2000, 
se constituyeron tres ejes de integración norte-sur: 

•	 El	primer	eje	se	sitúa	más	al	este	del	país,	con	la	carretera	que	une	Brasilia	a	Belén	do	
Pará. Este data de la década de 1960, pero solo recientemente se consolidó como eje de 
desarrollo, y actualmente articula un conjunto fuerte de ciudades medianas. 

•	 El	segundo	eje	se	constituye	después	y	pasa	por	el	centro	del	país,	con	la	ferrovía	norte-
sur en construcción. Este eje tiende a articular toda la región de influencia de Belén, al 
norte y parte del Estado de Maranhão hasta el sur del Estado de Goiás, frontera con 
Sao Paulo y Minas Gerais. Este eje influencia económicamente todo el centro del país, a 
partir de una ocupación económica moderna. 

•	 Por	último,	se	verifica	un	tercer	eje	al	oeste	del	país,	a	partir	de	dos	carreteras	(BR-364	
y BR-163), dos hidrovías de características modernas (la del río Madeira, en funciona-
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miento, y la de los ríos Teles Pires y Tapajós, aún en proceso de creación, que dependen 
de la construcción de siete hidroeléctricas a lo largo de esa cuenca) y la ferrovía transcon-
tinental que deberá llegar hasta Cruzeiro do Sul, viniendo del centro de Brasil. 

Lo significativo es que la integración sudamericana, al noroeste de Brasil, pasa potencial-
mente por la articulación de Colombia, Perú y Bolivia a la región de mayor crecimiento 
económico del país, el Cerrado brasileño. Se trata de una oportunidad para plantear una 
integración económica transfronteriza que agregue valor en las regiones de los países impli-
cados, ganando ventajas competitivas, de cara al Pacífico. Ese mismo movimiento ocurre 
dentro de Brasil y es la razón por la cual todas las regiones del país se disputan una logística 
que las integre a la parte rica y en expansión del territorio nacional.

– cambio de la matriz de transportes 

La segunda estrategia es el cambio de la matriz de transportes. Se estima que hasta el año 
2025, la participación del modo hidroviario se deberá más que duplicar en dicha matriz, y 
pasar de 13% actualmente a 29%. La participación del modo ferroviario también se eleva-
rá, de 25% actualmente a 35%. Por su parte, la carga transportada por carreteras tiende a 
disminuir, de 58% actualmente a 30%. En gran medida, el incremento del transporte de 
carga a través de las hidrovías será posible gracias a la puesta en valor de la enorme red de 
ríos de la región, olvidada hasta hace poco. Esto permitirá dar mayor competitividad a la 
producción regional, la cual está cada vez más influenciada por factores no convencionales, 
tales como los costos logísticos. 

Están previstas inversiones en hidrovías que ya están en operación pero exigen cierta ade-
cuación, como es el caso de Madeira – Amazonas, de 4.164 km; Tapajós – Teles Pires 
(Santarem – Sinop) de 1.573 km; y Tocantins – Araguaia, de 3.040 km. Asimismo, será ne-
cesaria la construcción de diez grandes esclusas que añadirán otros 2.000 km de hidrovías, 
todas previstas en el marco de IIRSA y programadas para concluirse hasta el 2021 (véase el 
anexo 7).

Sin embargo, la situación actual de los puertos fluviales es obsoleta y se está haciendo un 
esfuerzo enorme para mejorar su infraestructura en un gran número de puertos pequeños 
cuya realidad es crítica. Evidentemente, la navegación fluvial es una idea fuerza de carácter 
estratégico para Brasil, de allí que se está haciendo un esfuerzo monumental para mejorar 
todos los pequeños puertos y llegar a tener hidrovías en condiciones adecuadas, pues no 
todos los ríos son navegables.
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Lo mismo se puede decir de la construcción de ferrocarriles en la región, como se puede 
ver en el anexo 8. Las inversiones en este modo de transporte son diversas, articulando el 
territorio tanto en sentido norte-sur como en sentido este-oeste. Su prioridad se relaciona 
con el hecho de que son una forma menos agresiva de ocupar el territorio. La experiencia 
de ocupación de la Amazonía vía carreteras muestra que sus impactos indirectos sobre el 
medio ambiente son enormes, por la facilidad que tienen las carreteras de llegar a todo el 
hinterland. Con el ferrocarril, los accesos están previamente definidos y, además, se crea una 
formación urbana más densa donde se ubican las paradas. 

Proyecciones y perspectivas

Este nuevo cuadro logístico pone en relieve la oportunidad de seguir expandiendo la región, 
con base en agricultura, minería e industrias modernas asociadas, para constituir una econo-
mía altamente competitiva y conectada a los mercados globales. No es ingenuo pensar que 
las regiones tradicionalmente pobres y aisladas pueden cambiar su destino y construir una 
sociedad moderna y avanzada, sin poner en riesgo su frágil ecosistema. Ello es así porque la 
economía que tiende a predominar es moderna, tiene escala y observa parámetros de calidad 
ambiental, lo que genera productividad y tendrá, como complemento indispensable, una 
infraestructura logística a la altura de las exigencias de los mercados globales.

De otra parte, hay que recordar que las inversiones en transportes tienden a posibilitar una 
articulación más estrecha entre las ciudades próximas a la frontera, tanto peruana como 
brasileña. Esto permitirá que se constituyan sistemas urbanos conectados, con una escala 
suficiente para albergar un mercado de bienes y servicios avanzados, esencial a la constitu-
ción de una sociedad con empleo y calidad de vida elevados. 

Entre los proyectos en estudio, se encuentra uno muy ambicioso que llegaría hasta Cruzeiro 
do Sul. Por su parte, entre los proyectos que concluirán hacia el 2012, se encuentra la pa-
vimentación de la carretera BR-364 hasta Cruzeiro do Sul (en Acre), que atiende también 
la ciudad de Guajará Mirim (en Rondonia) y, en el 2015, hasta la frontera con el Perú en 
dirección a la ciudad de Pucallpa. Se tiene así un eje de transporte que unirá el sur y el cen-
tro de Brasil con la Carretera Interoceánica, de un lado, y el corredor bioceánico central del 
Perú, de otro (véase el anexo 6). 

En un ambiente demográficamente poco poblado, surge la posibilidad de crear un sistema 
urbano que incorpore la ciudad de Pucallpa en el Perú, que tiene de 400.000 a 500.000 
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habitantes, con Cruzeiro do Sul y Guajará Mirim en Brasil, estas últimas con cerca de 
200.000 personas, el cual estaría integrado por una logística creada para este fin. En con-
junto, se conforma un sistema urbano de 650.000 a 700.000 personas, que es un mercado 
significativo.

Los grandes ejes estructurantes de transportes son esenciales para una economía moderna 
y de gran escala. El contrapeso, desde el punto de vista logístico, es cuidar de las carreteras 
vecinales o municipales, incluyendo a los sectores más pobres de la región, campesinos y 
otros, que viven de la extracción de los recursos que dan los bosques, cuyo principal proble-
ma es el acceso a la ciudad más cercana y, por consiguiente, a los bienes y servicios públicos 
esenciales. Este es un tema crucial para el desarrollo rural. 

Adicionalmente, se trataría de reestructurar la red de carreteras que, dada la peculiaridad de 
la ocupación reciente de la Amazonía, ha sido abierta para extraer madera y no para conec-
tar colectividades campesinas. La mayoría de ellas sigue un trazado aleatorio que, gran parte 
de las veces, no lleva a ningún lado. Así, un programa de desarrollo de carreteras vecinales 
tendría el efecto de reordenar también la ocupación del territorio y, al mismo tiempo, inte-
grar mejor la red de ciudades de la región. En este sentido, el gobierno federal, los estados y 
los municipios de Brasil están haciendo un esfuerzo de integración para construir carreteras 
municipales; por ello, están en marcha 20.000 km de carreteras en esta región, con una in-
versión de 600 millones de reales, equivalentes a 375 millones de dólares, de los cuales 90% 
son del gobierno federal y 10%, de los municipios. 

De esta forma, se busca preparar a la Amazonía, con sus pequeñas, medianas y grandes 
ciudades, para estar totalmente integrada y que el desarrollo rural se concrete, eliminando 
el aislamiento de la realidad actual. Es deseable, o incluso inevitable, que algo semejante se 
realice en el Perú para lograr un desarrollo inclusivo.

Inversiones en infraestructura: energía

En el marco de IIRSA, no se ha podido trabajar la integración energética con la misma 
intensidad que lo hecho en el sector transportes. Se dio mayor oportunidad al transporte 
porque las condiciones de entonces así lo requerían pero, en estos diez años, varios países de 
la región pasaron por escasez de oferta de energía, lo cual ha llevado a buscar la integración 
regional como refugio, dentro de una nueva concepción de seguridad energética. De esta 
forma, la complementariedad entre fuentes de energía y la mayor apertura de los mercados 
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energéticos están progresivamente reorganizando las posibilidades de integración física in-
tensa entre los países sudamericanos (véase el anexo 9). 

Lo que está en discusión es una integración eléctrica regional que permita reducir los riesgos 
de una crisis energética y, al mismo tiempo, limpiar la matriz energética de América Latina 
sobre la base de hidroeléctricas y biocombustíbles, en sustitución de la predominancia de la 
energía fósil en la región. Esta es una ventaja que tiene que ser aprovechada por los países 
que tienen potencial hidroeléctrico, como el Perú y Brasil, los que también pueden propo-
ner nuevos frentes de negocio en biocombustibles.

– Integración energética entre Brasil y el Perú

En efecto, el potencial hidroeléctrico del Perú, aunque es más pequeño que el de la cuenca 
del Amazonas en Brasil, tiene mayor productividad potencial por unidad de inversión, dada 
su topografía. De allí que el Perú tendría capacidad competitiva para abastecer a la región 
más industrializada de Brasil, como Sao Paulo y Río de Janeiro. Esa región es más llana, 
lo que obliga a crear un embalse mayor de agua por megavatio producido. La importancia 
de la evolución actual reside en que se están haciendo contactos muy fuertes para lograr 
la integración, conducente a la seguridad energética contractualizada, lo cual permitiría el 
aumento del parque industrial peruano y brasileño, así como el incremento de los ingresos 
estatales. 

Asimismo, se impulsaría el desarrollo de nuevos proyectos de industrias electro-intensivas, 
además de otras que transformen productos de la región, tomando en cuenta la posibilidad 
de una tarifa local más ventajosa, como compensación a la explotación de los activos hídricos 
de la zona. De allí que sea importante observar los aspectos tributarios y de tarifas para estos 
sectores y transformar esa riqueza en una posibilidad concreta de desarrollo industrial. 

Dado que la frontera de las nuevas fuentes hidroeléctricas está en la Amazonía, es importan-
te pensar en la generación de energía y de nuevos negocios ambientalmente sostenibles que 
se inserten en un plan de desarrollo y de gestión regional para toda la cuenca amazónica. 
Es sobre esa base que se están discutiendo las condiciones para una integración energética 
entre el Perú y Brasil. Por primera vez, lo que se está buscando no es solo una integración 
energética, sino también una integración basada en el territorio, en el marco de un plan de 
desarrollo regional y local integral, con recursos que vendrían de la generación y transmi-
sión de energía. Esto es nuevo y puede transformarse en una palanca importante para el 
desarrollo de la cuenca.
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A propósito de las oportunidades que puede brindar el desarrollo de la hidroelectricidad en 
el marco de la integración regional, es sabido que toda transformación mineral es intensiva 
en energía y, por tanto, la oferta energética a precios competitivos puede viabilizar la agrega-
ción de valor en la región. Un ejemplo es Canadá, que, como otros países, impuso de forma 
normativa que se trabajara en la minería no solo a nivel primario, sino en la agregación de 
valor. A pesar de que son muy pocos los países que lo han logrado, Australia y Canadá son 
ejemplos clave en este sentido. 

El Gobierno brasileño está elaborando un nuevo código minero que prevé, justamente, 
estímulos para la agregación de valor en la región donde se extrae el mineral. La industria-
lización no solo aporta más empleos directos, también atrae demanda para la generación de 
nuevos servicios, y es ahí donde se encuentran las mayores oportunidades de crear ingresos 
con bajo impacto ambiental. Sin embargo, actualmente se hace todo lo contrario, pues se 
tiene una economía minera de bajo valor agregado y, por tanto, con externalidades am-
bientales menos favorables. De todo el mineral exportado de la Amazonía, solo el 1% tiene 
la condición de transformación semifinal; la mayor parte (68%) tiene forma de mineral 
bruto; y el 31% restante está en la condición de trasformación intermediaria, por ejemplo, 
en forma de pellets.

En este contexto, hay que pensar en la integración energética como integración de negocios 
para el aprovechamiento conjunto de oportunidades. En Brasil, en los próximos diez años, 
se requieren 35.000 megavatios de potencia instalada, y en los siguientes quince años habrá 
que doblar esa cantidad, hasta llegar a 100.000 megavatios. Para ello, es central cambiar el 
enfoque puramente sectorial de las inversiones, pues es necesario observar las externalidades 
positivas que ellas pueden traer en el marco de una política regional. 

– aprovechamiento del potencial hidroeléctrico y medio ambiente
 
Al analizar el aprovechamiento del potencial hidroeléctrico en el mundo, se observa que el 
Perú solo aprovecha el 6% de su potencial, comparado con Brasil que aprovecha el 34%, 
considerando que aún se tienen bastantes recursos por explorar, ya que en la Amazonía solo 
se aprovecha el 7%, (véase el anexo 10). El objetivo es llegar a tener un aprovechamiento de 
51% del potencial hidroeléctrico de la Amazonía. Sin embargo, existen problemas relaciona-
dos con las unidades de conservación y las tierras indígenas. Brasil tiene una cantidad inmen-
sa de ambas, prácticamente el 41% de su territorio en la Amazonía son áreas protegidas. Esta 
tensión se está administrando tanto con respecto a la minería como a la generación de hidro-
eléctricas, por medio de normas que definen las condiciones de explotación en esas áreas. 
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De otro lado, el argumento según el cual el desarrollo energético genera un problema am-
biental solo es válido si se hace “a la antigua”, no lo es si se implementa con sistemas adap-
tados a las condiciones de baja declividad de la Amazonía de ambos países. Esto significa 
reducir la altura de la represa de modo que el área que se mantenga inundada sea solamente 
aquella que se inunda en la estación de lluvias, lo que implica usar turbinas a bulbo para 
represas con baja altura de agua, que operan con la velocidad del agua y no por gravedad. 
otro ejemplo es el caso de hidroeléctricas que se conectan con áreas ambientalmente crí-
ticas, de preservación o tierras indígenas. Aquí se incorpora el concepto de hidroeléctrica 
offshore. En esa condición, los equipos técnicos de operación y manutención de la unidad en 
cuestión no residen en el local y son sustituidos periódicamente, como en una plataforma 
de explotación de petróleo en el mar, reduciendo al mínimo los efectos de urbanización que 
crean estas unidades.

– Biocombustibles

En el campo de los biocombustibles, hay un gran espacio por desarrollar en nuestras re-
giones de la Amazonía. Brasil tenderá a ser uno de los países con mayor uso de recursos 
energéticos renovables. Asimismo, el Perú tiene una oportunidad en su cuenca amazónica. 
En regiones tropicales, los recursos como la caña de azúcar y la palma presentan un claro 
potencial. Brasil ha decidido no desarrollar la caña de azúcar en la Amazonía; sin embargo, 
en dicha región, lleva a cabo un gran programa de biodiésel, con base en la palma, pues 
se necesitan aproximadamente 1.800 a 2.000 mililitros de agua de lluvia para que la pro-
ducción de palma sea viable. En este sentido, en los próximos treinta a cuarenta años, es 
oportuno hacer un gran esfuerzo de búsqueda para el desarrollo de energías renovables en la 
región, esto es, biocombustibles e hidroelectricidad. Así, los Estados de Rondonia y de Pará 
tienen estructuras productivas muy importantes en biodiésel. 

Inversiones en infraestructura: comunicaciones

El plan nacional de banda larga móvil, totalmente concentrado en la Amazonía, permitirá 
superar el vacío que aún existe en Brasil en este campo. Hay zonas donde no hay banda 
ancha móvil, a pesar de que existen contratos con condiciones adecuadas, debido a que las 
poblaciones se encuentran muy aisladas. En cuanto a la telefonía fija, esta ha cambiado bas-
tante en los últimos años; sin embargo, todavía hay problemas con relación a Manaus, y su 
solución requiere un esfuerzo grande. Evaluado al 15 de julio de 2011, toda la plataforma 
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de comunicaciones es vía satélite, y cuando hay nubes esta no funciona bien, lo que ocurre 
muy frecuentemente en la región. El problema es serio y debe solucionarse hacia el 2015. 

Adicionalmente, se están haciendo esfuerzos en términos de banda ancha física, aprove-
chando los gasoductos en construcción (Urucú – Manaus y Urucú – Porto Velho) así como 
la carretera BR-119, entre Porto Velho y Manaus. Por otro lado, la conexión de fibras 
disponibles en Brasilia llegará hasta Porto Velho por medio de las redes de transmisión en 
construcción, las cuales conectarán esta última ciudad con el centro-sur del país, en función 
de las futuras centrales hidroeléctricas de Santo Antonio y Girau, en Rondonia (véase el 
anexo 11). 

Las ciudades de Rio Branco, Cruzeiro do Sul y Guajará Mirim también serán beneficiadas 
con esas nuevas conexiones de alta velocidad. Todo el esfuerzo es para conectar las capitales 
de los Estados de la región hacia el 2015. Sin embargo, las nuevas ciudades intermedias 
que se están formando quedan aún por conectar. Ellas representan el principal activo para 
constituir, en la práctica, una red integrada de ciudades que tenga capacidad de albergar una 
sociedad urbana moderna y con calidad de vida.

conclusiones

El reto es de grandes proporciones. No existe experiencia similar en el mundo que pretenda 
construir una sociedad económicamente rica y moderna, en un ambiente tropical húmedo 
y con una cordillera de las más altas del mundo, como contraste y frontera natural. Desde 
finales de de la década de 1980, se ha venido aprendiendo de los errores de abordaje y los 
fracasos de los planes de desarrollo para la región. 

La Amazonía necesita un proyecto singular, y esto no depende solo de Brasil sino de todos 
los países que tienen parte de su territorio en este ambiente, con más responsabilidad para 
el Perú y Brasil porque son los que más han avanzado en la integración, con las vías inter-
continentales. El éxito de la integración, o su baja efectividad, se evaluará en los próximos 
años, y no parece que los riesgos de esta iniciativa estén blindados completamente. Se tiene 
la oportunidad de transformar un corredor de transporte, una obra de infraestructura, en 
una plataforma estratégica de integración económica transfronteriza, creando un centro 
irradiador de desarrollo y calidad de vida para la región. La defensa de ese ecosistema depen-
derá de su utilización innovadora y no de su aislamiento productivo. Es una utopía posible, 
y eso es lo esencial.
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Capítulo V
La transición de IIRSA a la Unión de Naciones 

Suramericanas (UNASUR)

Augusto Arzubiaga
Ex director nacional para Asuntos de IIRSA, 
Ministerio de Relaciones Exteriores del Perú

El CoSIPLAN es uno de los pilares de la UNASUR cuyo régimen articulará las 
políticas y programas de los países sudamericanos en materia de infraestructura. 
IIRSA cumple un rol fundamental dentro del esquema de integración del 
subcontinente y se ha convertido en un mecanismo concreto de la integración 
sudamericana. Esta atribución le otorga un carácter técnico que tiene que ser 
replicado y ampliado bajo el nuevo mecanismo, en el seno de la UNASUR. En 
tal sentido, IIRSA tiene que convertirse en el órgano técnico que dé sustento 
a las políticas que se desarrollarán en este nuevo escenario. Se analizarán estos 
aspectos y cómo podrían influir en el reforzamiento del proceso de integración 
física sudamericana, para que se potencien otros temas relacionados con la 
integración, como el comercio y el intercambio de experiencias y tecnología, de 
tal manera que la integración física sea el motor de una serie de encadenamientos, 
a partir de la infraestructura, que hagan que los esfuerzos en esta materia se 
articulen de forma integral, en respuesta a los nuevos retos que tendrá el proceso 
de integración de cara al futuro.

Para entender cómo IIRSA se adapta a una nueva fórmula, dentro de la UNASUR, es ne-
cesario explicar la conformación y la situación en que se encontraba la Iniciativa al abordar 
este proceso. Se trata de unir dos modelos de integración (IIRSA y la UNASUR) y dar una 
perspectiva de lo que podría ser en el futuro, teniendo en cuenta que su funcionamiento 
aún está en discusión.
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unaSur: objetivos, órganos y consejos 

La Unión fue concebida en la Reunión Presidencial del Cusco, en diciembre del año 2004, 
y el 23 de mayo del 2008 se suscribió, en Brasilia, su Tratado Constitutivo, el cual planteó 
su estructura y organización; además, es un modelo de integración innovador que incluye 
logros alcanzados en otros mecanismos, como el MERCoSUR o la CAN, yendo más allá 
de la convergencia de los mismos. 

En este sentido, la UNASUR tiene un arraigo en las necesidades de los pueblos que forman 
parte de esta iniciativa, como se señala en sus objetivos principales; asimismo, pretende 
dejar de lado otros mecanismos para ser el gran ente integrador de la región. Dentro de los 
objetivos principales de la UNASUR están: la construcción participativa y consensuada de 
un espacio de integración y unión en lo cultural, social, económico y político entre los paí-
ses sudamericanos, para crear mayor bienestar y desarrollo en la región; el fortalecimiento 
del diálogo político entre los Estados Miembros para reforzar las relaciones entre los países 
sudamericanos en el escenario global; impulsar el desarrollo social, aprovechar de forma 
integral, sostenible y solidaria los recursos de la región; y desarrollar la infraestructura para 
la interconexión de la región, con criterios de desarrollo social y económico sustentables.

Por otro lado, también tiene como principios: la creación de una integración financiera, me-
diante la adopción de mecanismos compatibles con las políticas económicas y fiscales de los 
Estados Miembros; la protección del medio ambiente y la lucha contra el cambio climático; la 
consolidación de una identidad regional, con el objetivo de alcanzar la ciudadanía sudamericana; 
la cooperación en el ámbito de políticas migratorias con un enfoque global; así como, en materia 
económica y comercial, la promoción del crecimiento y el desarrollo económico para superar las 
asimetrías mediante la complementación de las economías de los países de América del Sur. 

La UNASUR funciona sobre la base del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, el 
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, el Consejo de Delegadas y Delega-
dos y la Secretaría General. Los Consejos de la UNASUR, de naturaleza intergubernamental, 
se consideran la mejor forma de coordinar y concentrar esfuerzos en grupos de trabajo, com-
puestos por ministros y especialistas en determinados ámbitos. Así, se han conformado: 

•	 El	Consejo	Energético	Suramericano.

•	 El	Consejo	de	Defensa	Suramericano	(CDS).
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•	 El	Consejo	de	Salud	Suramericano	(CSS).

•	 El	Consejo	Suramericano	de	Desarrollo	Social	(CSDS).

•	 El	 Consejo	 Suramericano	 de	 Educación,	 Cultura,	 Ciencia,	Tecnología	 e	 Innovación	
(CoSECCTI).

•	 El	Consejo	Suramericano	sobre	el	Problema	Mundial	de	las	Drogas.

•	 El	Consejo	Suramericano	de	Economía	y	Finanzas	(CSEF)

•	 El	COSIPLAN.	

Este último involucra todos los temas relacionados con IIRSA y fue creado en la tercera 
Reunión ordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno en Quito, Ecuador, 
el 10 de agosto de 2009, conforme a lo estipulado en el Tratado Constitutivo de la UNASUR. 
El CoSIPLAN es una iniciativa para la discusión de políticas, estrategias, programas y 
proyectos por implementar para la integración de la infraestructura regional de los países 
miembros; además, busca desarrollar la infraestructura regional garantizando continuidad a 
lo avanzado por IIRSA. En tal sentido, recoge sus esfuerzos y avances, tomando en cuenta 
que, hacia finales del 2009, la cartera de proyectos de IIRSA contaba con 510 proyectos en 
47 grupos temáticos, con una inversión estimada en 74.500 millones de dólares. De esta 
forma, IIRSA se constituye en una instancia técnica de planificación de la infraestructura 
física sudamericana.

Por otro lado, se tiene previsto que el CoSIPLAN y el Consejo Energético Suramericano 
mantengan un diálogo fluido, una estrecha cooperación en temas clave y una dinámica pro-
pia que redunde en la armonización de infraestructuras para la generación de energía.

características básicas de IIrSa

Al 2010, esta Iniciativa cumplió diez años de experiencia y tiene un bagaje tremendo que 
sirve de plataforma al CoSIPLAN, sobre la base de una estructura flexible y dinámica. A 
su vez, posee una agenda anual que permite efectuar un trabajo continuo y que tiene como 
premisa una AIC. También, existe una preponderancia de los criterios técnicos, propios de 
la naturaleza de los proyectos, que prima sobre cualquier política contingente, lo cual la 
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convierte en un órgano técnico. En la práctica, los actores nacionales de IIRSA son los mis-
mos que coordinan los programas y políticas en el marco del CoSIPLAN, lo cual facilita la 
continuidad de un régimen a otro.

En el caso de la infraestructura física, la participación del sector privado y de los gobiernos 
locales sirve como catalizador del proceso, movilizando intereses y recursos, para que las 
obras se realicen pese a las coyunturas políticas. En tal sentido, la infraestructura existente y 
por existir facilitará otros ámbitos de las relaciones entre los países sudamericanos, de forma 
que impulsará la ampliación de mercados y el comercio internacional y subregional.

IIrSa en el Perú

IIRSA en el Perú tiene un papel importante y muy activo: el territorio peruano se ha be-
neficiado con cuatro de los diez EID. La cartera de proyectos IIRSA en el Perú engloba, en 
su mayoría, proyectos integrales orientados a la construcción y mejoramiento de carreteras, 
al igual que obras anexas o complementarias, como construcciones de puertos, hidrovías, 
hidroeléctricas, centros logísticos, entre otras. Además, el Perú ha puesto la organización 
de IIRSA bajo la coordinación del Ministerio de Relaciones Exteriores, con capacidad de 
convocatoria intersectorial para trabajar en forma conjunta.

En el Perú, entre otros aspectos, se han producido dos efectos fundamentales: uno de ellos 
es que, por primera vez, se crean ejes viales que están haciendo posible la interrelación de 
pueblos que antes estaban desconectados unos de otros, lo que sirve para alcanzar una in-
tegración nacional. Lógicamente, existen aún deficiencias por causa de las distancias entre 
ellos. Asimismo, los ejes no son todo, aunque sirven de base para crear una red que vaya 
construyendo la integración a nivel nacional. El segundo efecto fundamental es el proceso 
de corredores económicos, a través de vías de comunicación interregionales con Brasil, que 
propicia que ambos países tengan una “bisagra” para realizar el comercio bioceánico. Por 
otro lado, no se trata solo de Brasil, pues, con los ejes transversales, IIRSA está acercando el 
Perú a sus vecinos del norte y se está incrementando el comercio por todas las fronteras.

Los proyectos más importantes por ejecutar en los ejes IIRSA en los que participa el Perú 
comprenden: rehabilitación, construcción y mejoramiento de carreteras; construcción de 
vías de evitamiento; terminales portuarios, fluviales y marítimos; y estudios para el mejo-
ramiento de la navegabilidad comercial en los tramos fluviales de los ejes (hidrovías). Es en 
este aspecto que, por primera vez, el Perú podrá construir “carreteras fluviales” en la Ama-
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zonía, dado que lo que se tiene ahora es sumamente precario. En suma, el Perú cuenta con 
más de 4.000 millones de dólares en proyectos de inversión en el marco de IIRSA.

Inserción de IIrSa en la unaSur

IIRSA debe constituirse en el eje rector del CoSIPLAN, ya que le otorga la temática medu-
lar de su quehacer para el futuro, bajo una nueva premisa: generar encadenamientos de in-
fraestructura que correspondan a necesidades específicas, como servicios logísticos, tendidos 
de redes de fibra óptica, facilidades aduaneras, compatibilización de regímenes comerciales 
entre nuestros países, colaboración en el ámbito aeroespacial y participación social. Todo 
ello, para promover un incremento de calidad en los procesos de planificación territorial y 
de toma de decisiones de inversión en infraestructura para la integración. Es decir, a futuro, 
este encadenamiento será la diferencia entre la IIRSA que se conoce y la que vendrá. En 
tal sentido, se debe contemporizar la ejecución de la cartera de proyectos de infraestructura 
con el avance de los procesos sectoriales que son vitales para la concreción general de los 
proyectos programados.

Por último, cabe plantear algunas consideraciones y premisas para una reflexión sobre el 
futuro de IIRSA. En este sentido, destaca, en primer lugar, el encadenamiento de la infra-
estructura, es decir, la construcción de una visión integral y estratégica de armonización 
de intereses entre la integración de mercados locales y externos, la integración social con 
participación de la ciudadanía y el desarrollo sostenible. En segundo lugar, la experiencia 
de IIRSA, en el período de diez años desde su lanzamiento, es sumamente valiosa y todos 
los países pueden aportar de forma interesante a un intercambio de procesos, ideas y tec-
nologías, conformando un banco de conocimientos que podría ser implementado a través 
de un foro anual IIRSA-CoSIPLAN. Este consistiría en un encuentro periódico entre los 
actores del sector público y privado, para intercambiar puntos de vista sobre lo realizado y 
consolidar una visión compartida a futuro.

Finalmente, es importante la cooperación activa en infraestructura espacial integrada, un 
tema que IIRSA ha tocado poco, pero que en el futuro tendría como objetivo ejercer un real 
control en el manejo territorial, ya que los proyectos de infraestructura tienen un impacto 
en el ordenamiento del espacio, así como de la población. Definitivamente, hay que integrar 
la tecnología espacial para conocer y ordenar mejor nuestro territorio. En suma, todavía 
existe mucho por repensar en cuanto al futuro de IIRSA y la forma como este mecanismo 
se va a recrear dentro de lo que será la UNASUR.
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redes logísticas

Es fundamental desarrollar la implementación de procesos logísticos que articulen los es-
fuerzos de implementación de la infraestructura física en el marco de IIRSA. Las redes 
logísticas se conforman en las herramientas indispensables para crear un circuito comercial 
eficiente que tenga sustento en la creación de espacios económicos que se proyecten hacia la 
consolidación de mercados entre los países que se están articulando físicamente.



121

Preguntas y respuestas

1. ¿es factible unir el puerto de Santos con el puerto del callao por 
ferrocarril? 

Jorge Kogan: 

Siendo precisos con los términos, la respuesta sería que sí es posible unir el Callao con 
Santos, pero ¿es factible? Ahí la respuesta es más dudosa porque, desde el punto de vista 
económico-financiero, habría que determinar, en primer lugar, si existe el tráfico y la de-
manda suficiente que justifique una inversión tan importante como la construcción de un 
ferrocarril. 

En teoría, muchos corredores conectan los océanos y se piensan como un “puente” que 
permite superar las dificultades de la infraestructura existente, pero, en la práctica, si bien 
estos corredores o ejes pueden tener continuidad geográfica, los niveles de tráfico que irían 
desde Santos hasta el Callao, o viceversa, son aún muy bajos. En todo caso, se tendría que 
hacer un estudio de demanda y determinar la factibilidad de este proyecto. 

Son varios los casos en Sudamérica donde, siendo factible el corredor, no existen niveles de 
tráfico tan concentrados, ni frecuentes, que hagan que el ferrocarril sea la mejor opción. 
Valorando más los aspectos ambientales, la alternativa ferroviaria podría prevalecer sobre la 
vial. Sin embargo, hay que tener mucha cautela al analizar propuestas de este tipo, porque 
los casos en que los proyectos tienen viabilidad son muy pocos. Más aun, algunos proyec-
tos se convierten en estandartes y otros en obstáculos para que se busquen soluciones más 
prácticas y posibles de realizar.
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2. ¿qué prioridad tendría el Perú para Brasil si este tuviese como opción 
todos los países ribereños del Pacífico para llegar a este océano? 

ariel Pares:

Brasil tiene tres vías de salida principales, con IIRSA y el MERCoSUR: por Argentina, 
Chile, o su propio territorio. También existe un tramo corto, con ferrocarriles antiguos, que 
van desde Bolivia hasta Chile, enfrentando el problema de la altitud. El Perú es importante, 
pero el 88% del comercio total entre Brasil y el Perú se realiza por vía marítima. 

Estratégicamente, ambos países deben trabajar espacios de integración económica teniendo 
en cuenta la singularidad enorme de la Amazonía, para dar condiciones de desarrollo a esta 
región, lo cual constituiría un ejemplo para el mundo. Es importante considerar los aspectos 
sociales de la minería, la agricultura y la biodiversidad para aprovechar las oportunidades. 

Para Brasil, el Perú es la oportunidad concreta, dada la Carretera Interoceánica, así como 
futuras conexiones como Pucallpa – Cruzeiro do Sul. Con esto se lograría un desarrollo 
conjunto, con aprovechamiento de los recursos naturales, en forma ambientalmente sos-
tenible. En este sentido, la vía intercontinental abre la posibilidad de hacer una asociación 
estratégica entre Brasil y el Perú en el ámbito económico para trabajar conjuntamente. 

3. ¿Por qué tanto énfasis en el tema de la conexión intercontinental si más del 
95% de las empresas peruanas, que generan la gran parte de los puestos de 
trabajo, son PyMeS no exportadoras? ¿no sería mejor usar los recursos 
financieros para un planeamiento interno en el país?

Mauro Marcondes rodrigues:

El eje de integración no se concibe únicamente en función de las exportaciones, ni tampoco 
solamente con la perspectiva del mercado interno. Algunos organismos no gubernamentales 
(oNG) conciben IIRSA como “las venas abiertas de América Latina”, entendiendo que es 
un esquema pensado por las grandes empresas para sacar las materias primas de Sudamérica 
hacia el mercado mundial. Nada es más lejano a la realidad. 
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Es conveniente visitar Puerto Maldonado, en Madre de Dios; Rio Branco, en el Estado de 
Acre; o el Estado de Rondonia, donde se observan unos cambios importantísimos que abri-
rán oportunidades de negocio para las empresas peruanas, con el propósito de comercializar 
sus productos e interactuar con las economías de Acre, Rondonia y Mato Grosso, que, ac-
tualmente, son dependientes de Río de Janeiro, Sao Paulo y otros Estados de Brasil. 

En este contexto, IIRSA es básicamente una oportunidad para que Sudamérica desarrolle 
el hinterland, no solo circunscrito a las economías de frontera, sino abriendo oportunidades 
para los países vecinos en su conjunto. Más aun, el trabajo realizado sobre oportunidades de 
integración productiva, como por ejemplo el que se hizo entre la región Arica, en Chile, y el 
sur del Perú, no tiene como objetivo únicamente la exportación, sino crear un espacio para 
el desarrollo de las pymes. Por otro lado, en el Perú ya está en marcha el proyecto Exporta 
Fácil, gracias a IIRSA.

ricardo carciofi:

La pregunta hace referencia a la esencia del concepto de integración para el desarrollo, que 
no es el comercio per se, sino la agregación de valor en el interior de la región.

En el MERCoSUR, el principal intercambio entre los países miembros es de productos 
con alto valor agregado, cuya participación es mayor que la que tienen en el comercio 
extrarregional. El 95% de las exportaciones de Brasil a los otros países del MERCoSUR 
constituye productos industriales, así como el 65% de las exportaciones que se dirigen a 
Argentina. Este valor agregado genera mayores oportunidades de empleo a nivel regional, 
sobre todo para las pymes. 

Entonces, no existe contradicción entre, de una parte, buscar una mayor integración re-
gional, con la consiguiente generación de empleo para las poblaciones involucradas, y, de 
otra parte, la inserción internacional. Hay oportunidades para profundizar la integración a 
nivel de la región: la importancia del mercado regional es más significativa para los países 
del MERCoSUR que para los países andinos. La integración regional es complementaria, 
no contrapuesta, a la inserción internacional. 
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4. ¿cuáles son las razones por las que la coordinación nacional de IIrSa está en 
el Ministerio de relaciones exteriores y no en el Ministerio de transportes 
y comunicaciones del Perú, o bien en el ámbito correspondiente a la 
planificación, como ocurre en otros países?

augusto arzubiaga:

Efectivamente, otros países no han adoptado el modelo del Ministerio de Relaciones Exte-
riores, pero el Perú sí lo hizo porque se trata de los vínculos con los demás países de Sudamé-
rica y las relaciones con el exterior son el ámbito de competencia de este ministerio. Por otro 
lado, la Cancillería tiene una capacidad de convocatoria mayor con respecto a los distintos 
sectores del Estado, lo que contribuye a lograr una mejor coordinación entre ellos y, de esa 
forma, impulsar que los proyectos se lleven a ejecución.

El modelo ha funcionado. El Perú es el país que más ha aprovechado IIRSA y, por lo tanto, 
este modelo ha tenido éxito. No se ha pretendido tener todo dentro de un solo ministerio, 
porque hay temas que abarcan muchísimos aspectos, que atañen a otras entidades, y el 
Ministerio de Relaciones Exteriores coordina con todos los sectores por igual. Si el tema 
se manejara de forma aislada, cada sector pretendería que su ámbito es el más importante, 
incluso, muchas veces, en desmedro de otro sector. Por el contrario, el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores no maneja directamente ninguno de los proyectos y logra la coordinación 
intersectorial.
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Introducción

La puesta en ejecución de los proyectos de infraestructura relacionados con los EID de IIRSA 
implica costos y beneficios que corresponde conocer mejor y evaluar en sus aspectos estra-
tégicos, financieros, logísticos, económicos y medioambientales. Ese es el tema abordado en 
este segundo bloque temático relativo a la implementación de IIRSA en el Perú. El capítulo 
de Rosario Santa Gadea sobre “Integración física sudamericana y globalización: visión estra-
tégica del Perú” señala que el avance de IIRSA en el Perú es resultado de un trabajo sostenido 
realizado en el país a lo largo de diez años, que no hubiera sido posible si no se hubieran 
sentado las bases para ello y definido una visión estratégica para guiar este empeño, la cual 
en gran medida sigue vigente. Se pone énfasis, en primer lugar, en la plataforma institucional 
que permitió hacer el diseño estratégico e impulsar efectivamente la puesta en ejecución de 
los proyectos IIRSA en el Perú. Asimismo, se presenta la visión de los ejes “transversales” que 
fue diseñada en el país y se analiza la importancia de la alianza estratégica Perú – Brasil. Igual-
mente, se examinan los conceptos articuladores que guiaron el involucramiento del Perú en 
la integración física sudamericana, los cuales están ligados a la integración nacional, el desa-
rrollo regional descentralizado y la inserción internacional, en particular la proyección hacia 
Asia-Pacífico, en el marco de la globalización. Finalmente, luego de analizar los principales 
avances realizados en la puesta en ejecución de los ejes IIRSA en el país, la autora reflexiona 
sobre lo que falta por hacer, con énfasis en la agenda interna. 

Los frentes de trabajo desarrollados en el Perú para lograr los objetivos del diseño estratégico 
formulado se ven reflejados en la selección de temas de este módulo II. Así, el capítulo de 
Henrry Zaira aborda cómo se logró superar los cuellos de botella del financiamiento, a tra-
vés de las asociaciones público-privadas (APP) que se implementaron de manera pionera en 
los ejes IIRSA en el Perú. El segundo frente de trabajo, que todavía es un desafío pendiente, 
se refiere al desarrollo de plataformas logísticas en los ejes IIRSA, lo cual es abordado en el 
capítulo de Rafael Farromeque. El tercer frente de trabajo responde a la necesidad de esti-
mar adecuadamente el impacto de los proyectos IIRSA en términos de beneficios económi-
cos. Los avances que se han dado en esta materia, sobrepasando la metodología tradicional, 
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son desarrollados por Roberto Urrunaga y José Luis Bonifaz. El cuarto frente de trabajo que 
se examina en este bloque temático consiste en los desafíos estratégicos socioambientales y 
la manera de abordarlos, lo cual es analizado por Rosario Gómez. 

En el ámbito financiero, la promoción y ejecución de los proyectos que conforman IIRSA 
tuvo como contexto una serie de restricciones en el uso de los recursos públicos, por lo que 
era necesario generar nuevas formas de financiamiento, a través de la participación privada 
en la provisión de servicios públicos de infraestructura. Para tal efecto, el MTC conjun-
tamente con actores del sector público y privado diseñaron el mecanismo del Certificado 
de Reconocimiento de Derechos sobre el Pago Anual de obras (CRPAo) como un título 
negociable en el mercado de valores, con el propósito de permitir a los inversionistas obte-
ner el financiamiento necesario para la ejecución de los proyectos, sin necesidad de otorgar 
garantías adicionales. El capítulo de Henrry Zaira presenta en detalle dicho mecanismo y 
concluye que el éxito de la estructuración financiera realizada obedece principalmente al 
respaldo brindado por la alta dirección a las distintas instancias del Estado involucradas en 
la toma de decisiones, al liderazgo del sector responsable del proyecto para la conformación 
de un equipo multidisciplinario de profesionales de primer nivel con amplia experiencia y, 
finalmente, a la confianza mutua entre los participantes. Si bien el CRPAo fue diseñado 
para atender las necesidades específicas de los proyectos de inversión en el Perú, el autor 
considera que puede ser utilizado como un instrumento eficiente en otros países y, de igual 
manera, ser útil para otros tipos de infraestructura.

Por su parte, Rafael Farromeque, en su capítulo sobre “Costos logísticos y competitividad 
internacional: avances y perspectivas del Perú en los ejes IIRSA”, argumenta que la reduc-
ción de costos logísticos y el desarrollo de plataformas logísticas son elementos clave para 
potenciar la eficiencia de los sistemas de transporte y logística regionales. Esto complementa 
las actuaciones en conectividad física, accesibilidad, equipamiento y modernización de los 
nodos de comercio internacional. Adicionalmente, es fundamental promover el fortaleci-
miento de capacidades de gestión, simplificación documental, informatización, incentivos 
y capacitación en el sector logístico. El autor señala que no existen aún mediciones cabales 
de los costos logísticos totales asociados al flujo de comercio a través de los ejes IIRSA; por 
ello, un primer paso es intentar hacer una aproximación. Se considera que parte del reto 
de la nueva generación de actividades de IIRSA debe ser el desarrollo de una metodología 
formal para medir y monitorear los costos logísticos a través de los EID. En su capítulo, el 
autor aborda este tema desde un punto de vista teórico para mejorar la comprensión del 
costeo logístico total, lo que va más allá de la simple medición de los costos de transporte. 
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Seguidamente, evalúa el posible desvío de cargas generadas en el noroeste brasileño (Esta-
dos de Acre, Rondonia y Mato Grosso), las cuales se exportan actualmente hacia Asia vía 
puertos del Atlántico, y que podrían utilizar como alternativa, eventualmente, la ruta del 
océano Pacífico, a través de la Carretera Interoceánica y los puertos del Perú. Finalmente, 
se reseñan, de manera comparativa, los avances en el desarrollo de plataformas logísticas en 
otros países de la región. 

De otro lado, Roberto Urrunaga y José Luis Bonifaz presentan los resultados de sus diversas 
investigaciones, realizadas en el CIUP desde el año 2007, relativas a la estimación de los 
beneficios económicos de los dos principales ejes sudamericanos que están en marcha del 
lado peruano en el marco de IIRSA –Eje Amazonas Norte y Carretera Interoceánica (IIRSA 
Sur)–, dejando de lado por el momento la conexión IIRSA Centro. En su capítulo deno-
minado “Eje del Amazonas (IIRSA Norte) y Carretera Interoceánica Perú – Brasil (IIRSA 
Sur): estimación de beneficios económicos directos e indirectos” se examinan los beneficios 
económicos que resultan de estas infraestructuras de transportes para el desarrollo nacional 
y su potencialidad comercial. Los beneficios se calculan como la diferencia entre los resul-
tados potenciales que se esperan de la mejora de la infraestructura y los resultados que se 
tienen en las condiciones actuales de la misma. Para estimarlos, los autores han trabajado 
con dos tipos de beneficios: directos e indirectos. Tanto la literatura como la experiencia 
internacional, así como el propio SNIP, reconocen los beneficios directos al evaluar los pro-
yectos de infraestructura vial. No obstante, dicho sistema no cuenta con una metodología 
para considerar los beneficios indirectos. Los autores formalizan una metodología basada 
en el aumento potencial de la producción de bienes y servicios en la zona de influencia, la 
cual se mide a través de un modelo macroeconómico que busca estimar el excedente del 
productor. Se concluye que los beneficios económicos esperados de estas infraestructuras 
justifican las inversiones requeridas y sus costos de operación y mantenimiento. Las conclu-
siones también se refieren a la importancia de articular efectivamente la infraestructura con 
el desarrollo sostenible, tomando en cuenta además todos los temas logísticos.

En lo que respecta al “Impacto de la infraestructura de los ejes IIRSA en el medio ambiente 
regional”, Rosario Gómez enfatiza que el desarrollo de megainfraestructuras, como IIRSA 
Norte e IIRSA Sur, tiene un impacto en el ambiente regional que necesita analizarse des-
de una perspectiva integrada. El importante proceso de inversión asumido por el Perú ha 
dejado lecciones aprendidas sobre los temas ambientales que generalmente han sido vistos 
como un costo adicional ex post, es decir, como un efecto ambiental resultante de una de-
cisión tomada. En contraposición, es relevante considerar ex ante, con anticipación, todos 
los temas ambientales en los cuales se pueden encontrar oportunidades y revelar mejor los 
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beneficios asociados a una inversión de gran envergadura. El capítulo presenta este enfoque, 
buscando afirmar una visión compartida de las políticas públicas, orientadas a promover 
la competitividad, el desarrollo sostenible y la inversión, considerando el tema ambiental 
como un componente estratégico. En este marco, se analizan las oportunidades e impactos 
indirectos que genera el Corredor Vial Interoceánica Sur (CVIS) y se presentan los obje-
tivos, componentes y resultados del Programa de Gestión Ambiental y Social (PGAS) de 
dicho corredor. La autora señala que, cuando concluya el programa, los resultados serán no 
solo el saneamiento de propiedades, sino un sistema institucional ordenado y adecuada-
mente articulado, capaz de utilizar instrumentos de desarrollo y ordenamiento territorial 
para administrar eficientemente el espacio e impulsar un conjunto de actividades producti-
vas sostenibles articuladas al mercado. 

Este bloque temático se cierra con una ronda de preguntas y respuestas en torno a los temas 
planteados.
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Capítulo VI
Integración física sudamericana y globalización: 

visión estratégica del Perú

Rosario Santa Gadea
Secretaria ejecutiva del Centro Peruano de Estudios Internacionales (CEPEI) asociado a la 

Universidad del Pacífico, ex coordinadora nacional IIRSA del Perú

La integración física es esencial para avanzar en la integración regional de mane-
ra concreta. El análisis pone énfasis en la plataforma institucional que permitió 
hacer un diseño estratégico e impulsar efectivamente la puesta en ejecución de 
los proyectos IIRSA en el Perú. Se presenta la visión estratégica de los ejes “trans-
versales” que fue diseñada en el país y la importancia de la alianza estratégica 
Perú – Brasil. Se examinan los conceptos articuladores de la visión estratégica del 
Perú sobre la integración física sudamericana que están ligados a la globalización, 
así como los principales avances realizados en la puesta en ejecución de los ejes 
IIRSA y lo que falta por hacer.

El avance de IIRSA en el Perú es resultado de un trabajo sostenido realizado en el país a lo 
largo de estos diez años, que no hubiera sido posible si no se hubieran sentado las bases para 
ello y definido la visión estratégica que guiara este empeño. De eso trata el presente análisis, 
de mostrar la organización, el diseño y la visión estratégica que estuvieron detrás del proceso 
y hacer la pregunta de si los objetivos y el diseño aún siguen vigentes o hay que actualizar-
los. Asimismo, se trata de ver qué falta por hacer, con un énfasis especial en los aspectos de 
diseño, estrategia y enfoque de los ejes IIRSA en el Perú.

El presente documento se nutre de una serie de fuentes: materiales propios, trabajos conjun-
tos realizados en el marco de la Comisión Multisectorial IIRSA-Perú y su Secretaría Técnica 
en el Ministerio de Relaciones Exteriores, análisis del CCT de IIRSA y su Secretaría ejercida 
por el BID-INTAL, reuniones de trabajo de la Iniciativa a lo largo de la década (reuniones 
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de los GTE, reuniones de coordinadores nacionales y del Comité de Dirección Ejecutiva 
[CDE]), aportes de distintas instancias gubernamentales y empresas involucradas en los ejes 
IIRSA en el Perú, entre otros. En suma, es un testimonio de los muchos aportes sobre los 
que se construye una visión estratégica de la integración física regional.

Importancia de la integración física sudamericana

El enfoque se basa en tres ideas-fuerza. La primera de ellas es que los acuerdos comerciales 
son importantes, pero sin integración física no habrá integración sudamericana. En segun-
do lugar, la integración sudamericana no debe verse como una alternativa a la globalización, 
sino como una forma para participar en ella. En tercer lugar, una visión geoeconómica es 
necesaria para articular el territorio sudamericano, dada su característica de discontinuo. 
Para ilustrar este aspecto, el anexo 1 pone en relieve las barreras físicas existentes, tales como 
la Cordillera de los Andes, la selva amazónica, el río Amazonas, la zona del Pantanal, el 
istmo centroamericano. Ellas dan como resultado la conformación de “islas”, en el sentido 
figurado, es decir, subespacios del territorio sudamericano que no se vinculan entre ellos, 
o cuya interconexión se ve obstaculizada por esas barreras físicas. Los subespacios identifi-
cados son: la Plataforma del Caribe, la Cornisa Andina, la Plataforma Atlántica, el Enclave 
Amazónico y el Enclave Sur Amazónico. En este contexto, IIRSA se planteó como objetivos 
establecer los “puentes” de unión de estas “islas”, y ese es el origen de los EID. 

El Perú está en una ubicación estratégica en Sudamérica y todo el territorio nacional se en-
cuentra inmerso en los ejes IIRSA siguientes: Andino, del Amazonas, Interoceánico Central 
y Perú – Brasil – Bolivia, como se aprecia en el anexo 2 del presente capítulo y en el anexo 
1 del capítulo I. En ese sentido, el Informe Nacional del Perú presentado a la V Reunión 
del CDE de IIRSA (Santiago, 4-5 de diciembre de 2003) reafirmó lo siguiente: “El Perú es 
un país andino y amazónico y espera, a través de su participación en los nuevos procesos de 
estructuración del espacio sudamericano, ser protagonista permanente en los esfuerzos de 
interconexión bioceánica e integración regional para beneficio del desarrollo económico y 
social, no solo nacional, sino también sudamericano” (MRE 2003a).

El diseño que elaboró el Perú en el 2003 sobre sus conexiones estratégicas en Sudamérica se 
ha mantenido a lo largo de los años con ligeras modificaciones: el Eje del Amazonas, con sus 
ramales norte y centro; el Eje Perú – Brasil – Bolivia, que en el Perú corresponde a la Inter-
oceánica IIRSA Sur; el Eje Interoceánico Central, con la conexión hacia el MERCoSUR 
a través de Bolivia; y el Eje Andino, con las vías longitudinales de la costa, sierra y selva. 
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La principal diferencia con el diseño actual es que, en el 2003, todavía no se visualizaba el 
ramal de la Interoceánica Sur hacia el puerto de San Juan de Marcona y, también, se han 
hecho algunas modificaciones en el Eje Andino inicial (véase los anexos 3 y 4).

Plataforma institucional

El diseño de las conexiones con el resto de Sudamérica se forjó sobre la base de un trabajo 
multisectorial que fue posible realizar gracias a la plataforma institucional establecida para 
el involucramiento del Perú en IIRSA. Antes del 2001, la participación del Perú en dicha 
Iniciativa era prácticamente nula. En septiembre del 2001, se creó la Comisión Multisecto-
rial IIRSA-Perú a nivel técnico, presidida por el sector transportes, la cual se instaló recién 
en mayo del 2002. No obstante, el verdadero punto de quiebre se produjo con la dación del 
Decreto Supremo 086-2002-RE, del 12 de octubre de dicho año (MRE 2002), originado 
en el sector de relaciones exteriores, que estableció dos cambios fundamentales: en primer 
lugar, recompuso la Comisión Multisectorial incluyendo nuevos sectores y, en segundo lu-
gar, elevó el rango de los participantes en dicha comisión al nivel de ministros de Estado. 

Así, la Comisión Multisectorial IIRSA-Perú pasó a ser liderada por el presidente del Conse-
jo de Ministros, con el ministro del Relaciones Exteriores como vicepresidente, e integrada 
por los ministros de Defensa, Economía y Finanzas, Comercio Exterior y Turismo, Energía 
y Minas, Transportes y Comunicaciones, así como el presidente del Directorio de la Cor-
poración Financiera de Desarrollo (CoFIDE). Por otro lado, se dispuso que la Secretaría 
Técnica de la Comisión Multisectorial estuviera a cargo del Ministerio de Relaciones Exte-
riores, con lo cual la coordinación dejó de estar en el MTC y pasó a la Cancillería, donde se 
ha mantenido desde entonces.

El hecho de que los miembros de la Comisión Multisectorial no fueran los representantes 
técnicos de los ministerios, sino los propios ministros de Estado, permitió que el impulso 
se ejerciera desde los más altos niveles de Gobierno. Las reuniones de los ministros eran 
preparadas por la Secretaría, ejercida por Relaciones Exteriores con base en un trabajo de 
coordinación estrecho con las instancias técnicas de la Comisión Multisectorial. De esta 
forma, el trabajo técnico se constituyó en un paso preparatorio de la instancia principal (los 
ministros). Esta plataforma institucional hizo avanzar enormemente el diseño estratégico 
del Perú con respecto a las conexiones sudamericanas y permitió también lograr los recursos 
necesarios para la puesta en ejecución de los proyectos principales.
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El Decreto Supremo del 2002 estableció los siguientes propósitos para el trabajo multisec-
torial, que siguen siendo vigentes:

•	 Contribuir	al	planeamiento	del	desarrollo	de	las	regiones	en	el	Perú,	promoviendo	una	
visión estratégica de la infraestructura.

•	 Potenciar	la	integración	con	los	países	vecinos.

•	 Identificar	y	buscar	concretar	los	proyectos	de	inversión	en	infraestructura	prioritarios	
para el Perú.

•	 Definir	un	plan	de	desarrollo	logístico	para	cada	uno	de	los	ejes.

•	 Identificar	y	buscar	concretar	mecanismos	innovadores	de	financiamiento	para	las	inver-
siones en infraestructura.

•	 Identificar	el	impacto	y	el	potencial	económico	de	los	ejes.

•	 Ejecutar	un	plan	de	acciones	de	capacitación	y	de	información	para	las	regiones.

•	 Participar	activamente	en	las	instancias	sudamericanas	de	IIRSA	(lo	cual	se	hizo	desde	
entonces).

El involucramiento del Perú en IIRSA parte de valorar positivamente dos elementos del 
enfoque sudamericano de los EID: primero, los ejes son un concepto cualitativamente dis-
tinto y superior al de corredores económicos; y, segundo, la integración de la infraestructura 
se concibe de manera multisectorial, tanto en lo que se refiere al carácter intermodal del 
transporte, como en la interrelación entre infraestructura y proceso logístico, así como la 
consideración de un trípode en la construcción de los ejes, compuesto por energía, trans-
portes y comunicaciones.

En este marco, los objetivos estratégicos del Perú en la integración física sudamericana 
fueron definidos claramente: primero, el tema es de esencial importancia, tanto para la 
proyección del país hacia el interior del continente sudamericano como hacia Asia-Pacífico; 
segundo, se busca producir una integración que vincule regiones interiores de los países 
implicados y no solo capitales y grandes centros urbanos; tercero, resultado de los dos an-
teriores, la integración física se enmarca en una estrategia de desarrollo de las regiones del 
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Perú ligada a su internacionalización; y, cuarto, el tema es de esencial importancia para 
ganar competitividad y poner en valor la ubicación espacial del Perú, como centro de inter-
conexión bioceánica.

De esta forma, el diseño estratégico tiene tres niveles: el primero es muy importante y se 
refiere a la integración costa – sierra – selva, que podría llamarse la integración “del Perú 
con el Perú”, es decir, la integración nacional. El segundo nivel del diseño estratégico es la 
“integración regional descentralizada” a nivel sudamericano, y el tercer nivel conduce a la 
aspiración de convertir al Perú en un centro de interconexión entre Asia-Pacífico y el inte-
rior del continente sudamericano, Brasil en particular.

Los frentes de trabajo desarrollados en el Perú para lograr estos objetivos se ven reflejados en 
la selección de temas del módulo II sobre “La implementación de IIRSA en el Perú: costos 
y beneficios” del presente Seminario Internacional. Así, el primer tema aborda el desafío 
que se tuvo que enfrentar para desatar los cuellos de botella del financiamiento, a través de 
las APP, que se implementaron de manera pionera en los ejes IIRSA en el Perú. El segundo 
tema es aún un desafío pendiente: desarrollar plataformas logísticas en los ejes IIRSA. El 
tercer tema se refiere a la importancia de estimar adecuadamente el impacto o beneficios 
económicos de los proyectos IIRSA y los avances que se han dado en esta materia, sobrepa-
sando la metodología tradicional. El cuarto tema considera los desafíos estratégicos socio-
ambientales; y, finalmente, en el módulo III se aborda el área de la integración productiva y 
la necesidad de desarrollar la oferta exportable en la zona de influencia de los ejes.

visión estratégica de los ejes “transversales” y relaciones Perú – Brasil

En el Eje del Amazonas, el diseño incluyó el concepto de “grupos de proyectos”, no pro-
yectos aislados, lo cual es una aplicación de la Metodología de Planificación Territorial 
Indicativa que se ha trabajado en IIRSA y que conduce a concebir proyectos integrados. 
Efectivamente, en el caso del Perú, esto se hizo con IIRSA Norte, que abarca desde el puerto 
marítimo hasta el puerto fluvial (Paita – Yurimaguas). La concesión IIRSA Norte incluye 
el conjunto de la conexión terrestre del eje y concibe los distintos “tramos” de la vía como 
parte de un proyecto integrado o corredor que se licitó en conjunto, rompiendo de esta 
forma el enfoque anterior de trabajar los tramos uno a uno. 

Por otro lado, en IIRSA se dio un vuelco a la forma de pensar los grupos de proyectos en 
el Eje del Amazonas, al denominar dichos grupos como “accesos a las hidrovías”. Así, los 
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siete grupos de proyectos de este eje en el esquema sudamericano son: Grupo 1 “Acceso a la 
hidrovía del Putumayo”, Grupo 2 “Acceso a la hidrovía del Napo”, Grupo 3 “Acceso a la hi-
drovía del Huallaga-Marañón”, Grupo 4 “Acceso a la hidrovía del Ucayali”, Grupo 5 “Acce-
so a la hidrovía del Solimoes-Amazonas”, Grupo 6 “Red de hidrovías amazónicas” y Grupo 
7 “Acceso a la hidrovía del Morona-Marañón-Amazonas” (véase el anexo 3 del capítulo II). 
De esta forma, las partes viales del eje se conciben como conexiones hacia las partes fluviales 
del mismo, lo que corresponde a la noción de “acceso a la hidrovía”. Este elemento fue una 
vuelta total de la perspectiva anterior, de allí la importancia para el Perú, de completar la 
puesta en ejecución de IIRSA Norte con la habilitación de la hidrovía Huallaga-Marañón-
Amazonas, que permitirá la conexión multimodal con Manaus, en Brasil. 

Por último, el carácter intermodal del diseño estratégico se expresa en la inclusión de los 
puertos marítimos y fluviales, así como los centros logísticos dentro de una visión integra-
da. Así, por ejemplo, a propuesta del Perú, uno de los 31 proyectos prioritarios de América 
del Sur para la década, incluidos en la AIC 2005-2010, fue el correspondiente al Eje del 
Amazonas Norte, bajo la denominación: “Carretera Paita – Yurimaguas, hidrovía Huallaga, 
puertos y centros logísticos de Paita, Yurimaguas e Iquitos (incluye proyecto ancla y proyec-
tos vinculados)”, tal como se consigna en el anexo 3 sobre la AIC 2005-2010, Acta de la VI 
Reunión del CDE, Lima, 23 y 24 de noviembre de 2004. Del mismo modo, se incluyeron 
los proyectos 22 y 24 de dicha agenda relativos al Eje del Amazonas Centro y la Carretera 
Interoceánica Sur, respectivamente (IIRSA 2010b).

– visión de negocios del eje del amazonas 

Una implicación importante es que al concebir los grupos de proyectos como “accesos a las 
hidrovías”, la visión de negocios que les corresponde no se realizará a menos que se complete 
la conexión vial-fluvial. Partiendo de esa premisa, este eje tiene una visión de negocios de 
mediano plazo que, en lo que atañe al Perú, considera que existen condiciones de comple-
mentación económica entre, por un lado, la costa y la sierra andina del país, con énfasis 
en alimentos en general, materiales de construcción, tejidos, confecciones, entre otros, y 
Manaus en Brasil, lo que correspondería a una corriente de comercio en dirección hacia el 
océano Atlántico. 

Esto se sustenta en que la conexión terrestre-fluvial a lo largo del Eje del Amazonas com-
petiría favorablemente con la ruta actual de abastecimiento de Manaus, que recibe la dis-
tribución de alimentos por vía aérea desde Sao Paulo. Por otro lado, en una perspectiva de 
largo plazo, existe una razonable posibilidad de que el Eje sea utilizado como un corredor de 
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transporte bioceánico de productos e insumos procedentes de Asia para el Norte de Brasil, 
Manaus en particular, y, eventualmente, para todo el Atlántico Sur y viceversa. 

De acuerdo al artículo 1º del Decreto Ley 288 de 1967 que crea la Zona Franca de Manaus 
(ZFM), esta es un “área de libre comercio de importación, exportación y de incentivos 
fiscales especiales, establecida con la finalidad de crear, en el interior de la Amazonía, un 
centro industrial, comercial y agropecuario dotado de condiciones económicas que permi-
tan su desarrollo, teniendo en consideración los factores locales y la gran distancia a la que 
se encuentran los centros consumidores de sus productos”. La importancia de la ZFM se 
muestra en algunas cifras, tanto de facturación como de adquisición de insumos que reali-
za este polo industrial en el centro de la Amazonía brasileña. En el 2009, la ZFM facturó 
25.958 millones de dólares, y hasta septiembre del 2010, 24.869 millones de dólares. En 
ese último año, adquirió insumos por valor de 13.110 millones de dólares frente a 11.828 
millones de dólares en el 2009, de acuerdo a los Indicadores de Desempeño del Polo Indus-
trial de Manaus 2005-2010, que publica la Superintendencia de la Zona Franca de Manaus 
(SUFRAMA) – Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior de Brasil.

La ruta actual de la interconexión de Manaus con Asia-Pacífico es la vía marítima hasta 
Miami, donde se tiene un centro logístico, luego se atraviesa el territorio de los Estados 
Unidos por vía terrestre hasta Los ángeles y, desde ahí, nuevamente se usa la vía marítima 
en dirección al continente asiático, donde se encuentran los centros de abastecimiento de 
insumos electrónicos de las industrias que se localizan en la ZFM. La alternativa logística 
propuesta es establecer una conexión directa entre la ZFM y sus abastecedores de Asia a tra-
vés del Pacífico. Este diseño implica el establecimiento de un puente aéreo Piura – Manaus 
que se articule con una conexión marítima desde el puerto de Paita hacia Asia por el Pacífico 
(véase el anexo 5).

Por otro lado, el Memorándum de Entendimiento sobre Integración Física y Económica 
entre Perú y Brasil, suscrito en Lima el 25 de agosto de 2003 por los ministros de Relaciones 
Exteriores de ambos países, en representación de los respectivos Presidentes (MRE 2003c), 
incluyó la mención a dos elementos que son parte del diseño estratégico: el establecimiento 
de un Centro Logístico Avanzado Bioceánico (CLAB) en el puerto de Paita “para atender 
los requerimientos de abastecimiento y distribución del Polo Industrial de Manaus (Brasil), 
desde y hacia la Cuenca del Pacífico” (punto 7 del Memorándum); y el establecimiento de 
un Centro de Concentración Logística, Transformación y Exportación del sector occidental 
del Eje del Amazonas en Iquitos “a fin de promover el desarrollo de la industria, el comercio 
y el turismo en la Amazonía, a través de su complementación con Manaus, así como las 
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exportaciones desde Iquitos hacia terceros países” (punto 8 del Memorándum). En la con-
cepción planteada, los mencionados centros logísticos contribuirían a afirmar la posibilidad 
del Perú de ser puente en la interconexión de la ZFM con Asia-Pacífico. 

otro elemento de este diseño estratégico fue señalar las oportunidades de la complemen-
tación amazónica a través del aprovechamiento conjunto de la biodiversidad y buscando 
mecanismos de cooperación, por ejemplo, entre el Centro de Biotecnología de la Amazonía 
(CBA) y “universidades, centros de investigación y sector productivo peruanos, a fin de pro-
mover la innovación tecnológica a partir de procesos y productos de la biodiversidad ama-
zónica, con el consiguiente fortalecimiento de la bioindustria para la exportación” (punto 
13 del Memorándum). Cabe anotar que el CBA está ubicado en la ZFM e incuba empresas 
para bionegocios.

Para finalizar esta visión estratégica del Eje del Amazonas, es interesante señalar que el dise-
ño de las conexiones del eje fue variando “incrementalmente” a lo largo de los diez años de 
IIRSA, reflejando la importancia que le otorgan los países participantes y que ha dado lugar 
al diseño actual con siete grupos de proyectos, dos de ellos en el Perú, que se conocen bajo 
la denominación de IIRSA Norte e IIRSA Centro. Así, en el Eje del Amazonas, el Grupo 1 
es la conexión de Colombia; los Grupos 2 y 7 son las conexiones de Ecuador; el Grupo 3 
corresponde a IIRSA Norte de Perú; y el Grupo 4, a IIRSA Centro. También existe un Gru-
po 5, que es una conexión vial dentro de Brasil hacia el Amazonas. Finalmente, el Grupo 6 
está conformado por el conjunto de las hidrovías amazónicas que se articulan con todas las 
partes viales terrestres del Eje. En suma, se tiene una visión del Eje del Amazonas bajo una 
perspectiva intermodal y, sobre todo, como un esfuerzo para unir el centro del continente.

– visión de negocios del eje Perú – Brasil – Bolivia

Esta denominación (Perú – Brasil – Bolivia) en el esquema sudamericano corresponde a los 
tres grupos de proyectos que tiene este eje. El Grupo 1 “Corredor Porto Velho – Rio Branco 
– Puerto Assis – Puerto Maldonado – Cusco/Juliaca – puertos del Pacífico” es la conexión 
del Perú con Brasil, que corresponde a la Carretera Interoceánica IIRSA Sur, como se le 
conoce en el Perú. En el Grupo 2 “Corredor Rio Branco – Cobija – Riberalta – Yucumo 
– La Paz” participan Brasil y Bolivia, mientras que el Grupo 3 “Corredor fluvial Madeira – 
Madre de Dios – Beni” concibe una vía de integración trinacional fluvial entre las regiones 
de Madre de Dios en el Perú, Rondonia en Brasil y Beni en Bolivia (véase el anexo 6).



Módulo II. La implementación de IIRSA en el Perú: costos y beneficios

139

Con la carretera Interoceánica Sur se produce un cambio radical en la relación Perú – Brasil, 
en la medida en que hasta hace poco no se tenía ninguna conexión directa a pesar de que 
existen aproximadamente 3.000 km de frontera. El área de influencia de la interconexión 
del Perú con Brasil que se forja a través de las IIRSA, tanto por el Norte como por el Centro 
y el Sur, comprende los Estados brasileños fronterizos de Acre y Amazonas, así como los 
Estados del centro-oeste brasileño: Rondonia, Mato Grosso y Mato Grosso do Sul (véase 
los anexos 7 y 8).

El diseño estratégico de la Interoceánica Sur tiene tres niveles: el primero es de nivel local 
y se refiere al desarrollo fronterizo de la zona conformada por la región Madre de Dios en 
Perú, Acre en Brasil y Pando en Bolivia (MAP). El objetivo es lograr el desarrollo sostenible 
e integrado de esta zona fronteriza trinacional sobre la base de la explotación racional de sus 
recursos y la creación de eficiencias mutuas. El segundo nivel del diseño estratégico se refiere 
a la relación Perú – Brasil a nivel regional. Las exportaciones peruanas hacia ese país tradi-
cionalmente se han dirigido a la zona del sudeste, que es la que genera el mayor dinamismo 
económico del país. Con base en la información del 2006, la entonces Comisión para la 
Promoción de Exportaciones (Prompex) elaboró estadísticas que mostraron esta concen-
tración: el 25,8% de las exportaciones peruanas a Brasil tuvieron como destino el Estado 
de Sao Paulo, el 24,9% se destinaron al Estado de Minas Gerais y el 17% se dirigieron al 
Estado de Espíritu Santo (véase el anexo 9). 

En suma, casi el 70% de las exportaciones del Perú al país vecino tradicionalmente se han 
dirigido hacia el sudeste brasileño donde, ciertamente, se encuentra concentrada la acti-
vidad industrial y económica de Brasil. En contraposición, las exportaciones hacia Acre y 
Rondonia eran 0% del total y hacia Mato Grosso, 1,9%. Por otro lado, si bien las exporta-
ciones al Estado de Amazonas eran más importantes (18,3% del total), estaban concentra-
das básicamente en productos mineros. 

Esta situación de partida, medida al 2006, muestra la dirección por seguir, aprovechando las 
oportunidades de la interconexión directa con Brasil, para incrementar la oferta exportable 
peruana hacia los Estados fronterizos (Acre y Amazonas) y hacia el área de influencia más 
amplia del centro-oeste brasileño (los Estados de Rondonia, Mato Grosso y Mato Grosso do 
Sul). La idea es llegar a tener un patrón más diversificado en el comercio exterior del Perú con 
Brasil. Por otro lado, también hay mucho espacio para hacer crecer los flujos comerciales entre 
los dos países que son todavía pequeños: Brasil representó apenas 2,7% del total de las expor-
taciones peruanas al mundo en el 2010, siendo algo más significativo a nivel de las importa-
ciones, con una participación de 7,28% en el total en el mismo año (véase el anexo 10).
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En las diversas visiones formuladas a propósito de la relación económica del Perú con Brasil, 
la frase de “vecinos unidos por la espalda” es, ciertamente, una expresión muy gráfica de la 
situación precedente marcada por la ausencia de conexión directa entre ambos países. La 
finalización de la Carretera Interoceánica (IIRSA Sur) revierte esta situación, y, más adelan-
te, esto también sucederá con la vía intermodal IIRSA Norte en el Eje del Amazonas. No 
obstante, de ambos países depende que esta infraestructura constituya realmente el punto 
de apoyo para generar negocios rentables y alcanzar objetivos de desarrollo. 

Si bien el Estado de Acre es el punto de llegada de la Interoceánica Sur, Porto Velho, en el 
Estado de Rondonia, es el centro logístico a partir del cual es posible abordar el conjunto 
del mercado brasileño. Por ello, es necesario poner en práctica las recomendaciones de los 
estudios realizados por el MINCETUR para instalar un Centro Multiservicios (CEMUS) 
del Perú en Brasil, lo que permitiría, desde Porto Velho, conectarse con los canales nacio-
nales de distribución de ese país con el propósito de aprovechar y ampliar las posibilidades 
de mercado para las empresas peruanas (MINCETUR 2011b). El tercer nivel del diseño 
estratégico es seguir trabajando para convertir al Perú en puente de la relación comercial del 
Asia-Pacífico con el interior del continente sudamericano. 

De esta forma, el Perú tiene por delante varios ámbitos de acción. El primero de ellos es lo-
grar el efectivo aprovechamiento del mercado de Brasil por parte de las empresas peruanas, 
particularmente de las regiones del área de influencia, lo cual se enmarca en una estrategia 
del desarrollo descentralizado del Perú. Aquí también se incluye la promoción de flujos de 
turismo brasileño hacia el país aprovechando las nuevas posibilidades de interconexión. 
En segundo lugar, se trata de captar inversiones de Brasil, vía alianzas empresariales y joint 
ventures con empresas peruanas, para generar oferta exportable dirigida a terceros mercados 
en los cuales el Perú tiene preferencias, gracias a los tratados de libre comercio (TLC) ne-
gociados, de los que Brasil carece. Entonces, la situación tiene que ser vista no solo como 
exportaciones a Brasil, sino como posibilidad de captar inversiones para generar oferta ex-
portable que permita abordar conjuntamente terceros mercados, aprovechando la política 
de apertura y los acuerdos comerciales que el Perú ha suscrito. 

renovando concepciones de integración regional

Los conceptos que se articulan en la visión estratégica de la integración física regional desde 
la perspectiva del Perú son los siguientes: infraestructura, logística y competitividad forman 
un trípode inicial; desarrollo territorial e integración física conducente a una integración 
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regional descentralizada a nivel sudamericano constituyen otro conjunto de elementos; fi-
nalmente, la aproximación hacia Asia-Pacífico y terceros mercados completa la visión es-
tratégica.

–  Infraestructura, logística y competitividad 

Este tema fue considerado en el Plan Maestro de Facilitación de Comercio Exterior den-
tro del Plan Estratégico Nacional Exportador (PENX) del Perú 2003-2013, que partió de 
constatar el rezago del Perú en términos de competitividad logística, concebida como la ca-
pacidad de distribuir mercancías al menor costo y con el menor riesgo de pérdidas. El Perú 
ha hecho avances recientes positivos en esta materia gracias, entre otros, a la planificación 
intermodal de transporte que ha venido llevando a cabo el MTC, pasando de una visión 
basada en “construir infraestructura” a un enfoque centrado en “proveer servicios de trans-
porte” y cambiando de una visión aislada de los distintos componentes de la infraestructura 
(carreteras, puertos, aeropuertos, hidrovías) a la articulación de los mismos. Cabe mencio-
nar también los trabajos del Consejo Nacional de Competitividad, la Autoridad Portuaria 
Nacional y el MINCETUR, en esta materia. 

–  desarrollo territorial, integración física e integración regional descentralizada

Este segundo grupo de conceptos tiene relación con las barreras físicas que dividen tanto 
el territorio nacional como el sudamericano, lo cual tiene un correlato en la distribución 
espacial de la población. El anexo 11 muestra una visión de América del Sur con las ciuda-
des concentradas en la periferia (o zonas costeras) y un gran vacío al centro, o interior del 
continente. La aspiración, justamente, es ir más allá de esta visión, produciendo desarrollo 
descentralizado, a partir de la integración física.

A nivel andino, un estudio denominado Geografía económica de la Comunidad Andina: las 
regiones activas en el mercado comunitario (CAN 2003), identificó que solo 16% de las 83 
regiones, provincias o estados subnacionales que forman parte de este esquema eran “activas 
en alto grado”, entendiendo por esa denominación las zonas, dentro de un país miembro, 
que generaban parte sustancial de las exportaciones de ese país hacia el resto de la CAN. Asi-
mismo, el estudio encontró que la mayor parte de las regiones fronterizas se caracterizaban 
por su marginalidad en los intercambios comerciales intracomunitarios. 

Una situación similar caracteriza al espacio sudamericano. En el estudio Herramienta de 
trabajo para el diseño de una visión estratégica suramericana, presentado por el CCT de 
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IIRSA a la IV Reunión del CDE de la Iniciativa, Caracas, 2 de julio de 2003 (IIRSA 
2003b), se argumenta que los EID integran espacios en distintas etapas de desarrollo, que 
pueden diferenciarse en tres tipos de subespacios: emergentes, con potencial de crecimiento 
y consolidados. Los espacios “emergentes” se caracterizan por tener apenas algún comercio; 
no obstante, su desarrollo trae como beneficios la apertura de nuevas zonas a la producción, 
el comercio fronterizo y la integración nacional. En el otro extremo de la evolución, los 
espacios “consolidados” presentan una alta intensidad comercial, demanda más diversificada 
y perspectivas de crecimiento; asimismo, son puertas importantes de acceso al mundo. 

Con base en este diagnóstico, uno de los objetivos de la visión estratégica suramericana 
(VESA) es pasar, progresivamente en el tiempo, de ejes emergentes a ejes consolidados que 
reflejen, cada vez más, una densificación de relaciones comerciales y productivas, logrando 
así la integración descentralizada. Cabe anotar que aquellos ejes en los que participa el Perú 
son, justamente, espacios emergentes que requieren especial atención e impulso para su 
desarrollo.

–  aproximación hacia Sudamérica y proyección al Pacífico

Esta tercera dimensión de la visión estratégica de la integración física regional es la aproxi-
mación internacional. Ella implica concebir al Perú en el centro de una interconexión mun-
dial donde el Pacífico cobra mayor importancia. En ese marco, existe gran interés por la re-
lación comercial entre Brasil y Asia, buscando intermediar parte de ese enorme comercio.

Si se logra reducir costos logísticos, aquellos ejes IIRSA “transversales” (desde los puertos 
del Pacífico hacia el interior del continente) podrán constituirse en alternativas de conexión 
entre los países asiáticos, del otro lado de la cuenca del Pacífico, y el interior de Sudamérica. 
Para el Perú, ello significa mayores exportaciones, no solo de bienes sino también de servi-
cios, y la oportunidad de poner en valor, como factor de competitividad internacional, su 
ubicación geográfica en Sudamérica. 

En América del Sur, ese mismo objetivo lo están buscando también Chile y Ecuador. En 
efecto, hay una lógica de competencia por desempeñar el rol de “puerta de entrada del Asia 
hacia América del Sur” y, recíprocamente, “salida al Pacífico del interior del continente”. 
Hacia el sur, el Perú compite con Chile en cuanto a la salida al Pacífico de los EID sudame-
ricanos. Hacía el norte, esa competencia es entre los propios países andinos (Perú, Ecuador 
y Colombia). Conviene entonces seguir buscando un mejor posicionamiento del Perú en 
esta competencia, trabajando en construir los EID. Esa es la tarea por delante. 
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agenda interna

En suma, la integración física es una tarea multisectorial, que implica la intermodalidad 
(terrestre, acuática y aérea). Asimismo, no se trata solo del transporte sino también de ener-
gía y comunicaciones con el propósito de conformar ejes “de desarrollo”. Por otro lado, la 
infraestructura por sí sola no logra culminar la tarea: para constituir un eje “de integración” 
es necesario también el proceso logístico y el enfoque de facilitación del comercio y de las 
inversiones. 

El reto es construir no solo corredores para facilitar los flujos de carga, sino espacios para 
propiciar el desarrollo. Ese es el salto cualitativo que hay que dar y que está implícito en la 
noción de EID. Eso no va a pasar solo con la infraestructura. Requiere una agenda interna de 
promoción del desarrollo. Esta agenda debe incluir acciones de acompañamiento que hagan 
posible el máximo aprovechamiento de los beneficios esperados de las conexiones interoceáni-
cas. En esa dirección, la agenda futura debe incluir las áreas de producción y comercio exterior, 
desarrollo urbano y social, así como recursos naturales y medio ambiente. 

El reto es pasar de la infraestructura al desarrollo productivo. Se trata de una tarea intergu-
bernamental que involucra los distintos niveles de Gobierno (nacional, regional y local). No 
obstante, no puede ser realizada solo por el Estado, sino que requiere la participación del 
sector privado, bajo formas de asociación público-privada (APP). Finalmente, se necesita un 
enfoque sostenido de largo plazo que convierta esta tarea en política de Estado. El balance 
de los diez años es que el Perú está en ese camino y se espera que pueda perseverar en ello. 
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Capítulo VII
Desatando cuellos de botella del financiamiento: las 
asociaciones público-privadas en los proyectos IIRSA

Henrry Zaira
Director general de Planeamiento y Presupuesto del 

Ministerio de Transportes y Comunicaciones del Perú

La promoción y ejecución de los proyectos que conformaban la Iniciativa IIRSA 
tuvieron como contexto una serie de restricciones al uso de los recursos públicos, 
en el que era necesario generar nuevas formas de financiamiento, a través de la 
participación privada en la provisión de servicios públicos de infraestructura. 
Para tales efectos, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, conjuntamen-
te con actores del sector público y privado, diseñaron el mecanismo del CRPAo, 
como un título negociable en el mercado de valores, que permitiría a los inver-
sionistas obtener el financiamiento necesario para la ejecución de los proyectos, 
sin necesidad de otorgar garantías adicionales. El presente documento describe 
los detalles de dicho mecanismo.

La ejecución de los proyectos de inversión correspondientes a los ejes IIRSA tuvo que enfren-
tar un período de restricciones presupuestarias en el Estado peruano, caracterizado por cuellos 
de botella que debían ser superados para lograr el financiamiento de estos megaproyectos. 

En el año 2006, el MTC diseñó la Política Nacional del Sector Transportes, en la que se pro-
puso como uno de los principales lineamientos, el desarrollo ordenado de la infraestructura 
de transporte. Para tal fin, se trabajó coordinadamente con los sectores privado y académico 
a través de reuniones en las que se consideró necesaria la participación de inversionistas 
privados en la provisión de servicios de infraestructura. Ello tenía como principal asidero 
la imposibilidad de asumir los requerimientos financieros de dichos proyectos empleando 
únicamente los recursos del Estado.
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Política nacional del sector transportes

Las concesiones se desarrollaron gracias al trabajo conjunto de una serie de actores con 
experiencia en relaciones público-privadas, en un marco que se ha mantenido vigente hasta 
la fecha. En ese contexto, se distingue la participación fundamental de tres entidades: (i) 
el MTC, encargado de identificar y diseñar los proyectos que debían ser desarrollados, 
que además actuaba como concedente; (ii) el MEF, que debía evaluar los requerimientos 
de cofinanciamiento para la ejecución de proyectos de inversión en infraestructura; y (iii) 
PRoINVERSIÓN, como ente especializado en llevar a cabo los procesos de promoción de 
la inversión, lo que incluía la identificación y convocatoria de los inversionistas interesados. 
De otro lado, también se dispuso la participación de la Contraloría General de la República 
y de oSITRAN. 

De modo complementario a la definición de la Política Nacional del Sector Transportes, 
mediante Decreto Supremo 146-2008-EF se aprobó el Reglamento de la Ley Marco de 
APP con normas para la agilización de los procesos de promoción de la inversión privada. 
En dicho reglamento, se definieron concretamente dos modalidades para la identificación 
de proyectos de APP: por iniciativa pública y por iniciativa privada. 

–  Iniciativa pública 

Esta modalidad se implementa a través de los ministerios, que deben plantear directamente 
sus proyectos a PRoINVERSIÓN, los cuales pueden ser autosostenibles o cofinanciados. 
En el primer caso, solo es necesario determinar previamente las garantías estatales requeri-
das para el desarrollo del proyecto; mientras que en el segundo, adicionalmente debe hacer-
se uso de mecanismos financieros como el pago por avance de obra (PAo) y el pago anual 
por mantenimiento y operación (PAMo).

Concretamente, las disposiciones del reglamento, para el caso de la iniciativa pública, son 
las siguientes: 

•	 Proinversión:	promueve	proyectos	de	ámbito	nacional	que	involucren	a	más	de	dos	re-
giones, sean multisectoriales, o cuya inversión sea mayor a 15.000 unidades impositivas 
tributarias (UIT).

•	 Ministerios:	abarcan	todos	los	sectores.	Promueven	proyectos	de	ámbito	nacional	que	
no calcen en PRoINVERSIÓN.
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•	 Gobiernos	regionales	y	locales:	solo	llegan	hasta	los	límites	de	su	jurisdicción.

•	 En	caso	se	requieran	garantías	para	la	ejecución	de	proyectos	autosostenibles,	estas	pue-
den ser: financieras, por un monto menor al 5% del valor de la obra; y no financieras, 
por un monto menor al 10% del valor de la obra.

 
•	 En	el	caso	de	los	proyectos	cofinanciados:	si	la	inversión	es	menor	a	80.000	UIT,	enton-

ces no requiere ninguna evaluación adicional para entrar al proceso. No obstante, si la 
inversión es mayor a 80.000 UIT, debe pasar por el llamado “comparador de precios” 
antes de entrar al proceso. 

–  Iniciativa privada 

En este caso, los proyectos de inversión en infraestructura son identificados por el sector 
privado. Por ejemplo, si una empresa privada quiere construir el ferrocarril Marcona – San 
Juan y San Juan – Lircay, mediante el cual se transportarán grandes volúmenes de minerales 
de hierro, dicha empresa presentará la iniciativa a PRoINVERSIÓN. Esta institución so-
licitará la opinión del sector correspondiente, que, en el caso de la infraestructura de trans-
portes, es el MTC, el cual emitirá la opinión legal y técnica pertinente. También se solicita 
la opinión del MEF si se dan garantías no financieras y la opinión del organismo regulador 
correspondiente en lo que corresponda a: (i) calidad de servicio, (ii) acceso y (iii) tarifas.

Si la propuesta obtiene el (o los) visto (s) bueno (s) necesario(s), la iniciativa se aceptará y 
se hará la convocatoria a la empresa. De no presentarse más interesados, la concesión será 
otorgada a la empresa que presentó la iniciativa. Por otro lado, en caso de presentarse más 
interesados, se hará un proceso de licitación, y si no ganara el inversionista que presentó la 
iniciativa, se le permitirá igualar o mejorar la oferta. 

estructuración financiera de los ejes IIrSa

Para la estructuración financiera de los ejes IIRSA, se diseñó el mecanismo de los CRPAo, 
empleados inicialmente en los contratos de concesión de IIRSA Norte e IIRSA Sur. Este 
esquema financiero se ha aplicado con posterioridad en el Programa Costa – Sierra y en el 
paquete de concesiones de los aeropuertos regionales, entre otros. 
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Este fue un mecanismo innovador diseñado por el Estado, que actualmente es utilizado 
para diversos tipos de infraestructuras, no solo de transporte sino también para la construc-
ción de hospitales y cárceles. 

El Eje Multimodal Amazonas Norte, con una extensión de 955 km y una inversión aproxi-
mada de 319,8 millones de dólares, es una de las concesiones de mayor extensión. Asimis-
mo, IIRSA Sur, con sus cinco tramos, alcanza los 2.594 km y las inversiones están en el or-
den de 1.907,3 millones de dólares (véase los anexos 1 y 2 del presente capítulo y los anexos 
5 y 7 de la conferencia inaugural). Del mismo modo, las concesiones del primer grupo de 
aeropuertos, que también utilizaron este mecanismo de financiamiento, incluyen doce aero-
puertos regionales en el norte del país, con una inversión estimada de 115 millones de dóla-
res. Actualmente, ya se ha entregado en concesión el segundo grupo de aeropuertos, con un 
monto comprometido de 257 millones de dólares (véase el anexo 3). Por otro lado, bajo la 
misma modalidad se hicieron también tres proyectos del Programa Costa – Sierra: Buenos 
Aires – Canchaque, Óvalo Chancay – Huaral – Acos y Mocupe – Cayaltí – oyotún. 

La implementación de este mecanismo financiero en IIRSA Norte tuvo como contexto una 
serie de restricciones en el uso de recursos del sector público, en el que era necesario generar 
nuevas formas de financiamiento. Esta estructuración, además de ser premiada por la Project 
Finance Magazine, como el “Latin American Project Bond Deal of the Year 2006”, fue la 
primera que utilizó una garantía de crédito parcial otorgada por el BID, del tipo revolvente 
y reinstalable, y una línea de crédito de enlace para la etapa de construcción, otorgada por 
la CAF. Evidentemente, todos estos elementos fueron necesarios porque se trataba de la 
primera vez; pues en proyectos posteriores ya no se ha requerido este tipo de garantías.

–  definiciones 

Como parte del proceso, se crearon una serie de acrónimos para contribuir al mejor enten-
dimiento del mecanismo: PAo, PAMo, certificado de avance de obra (CAo), CRPAo, 
entre otros.
 
El primer problema que se presentó estuvo relacionado con el PAo, pues al definir este me-
canismo no se había precisado si el avance en la obra, por ejemplo de 10 km, correspondía 
a asfaltado, afirmado o una porción del total, y también era difícil verificarlo. Por ello, se 
estableció el concepto de “hito”, que se define como el avance porcentual de la obra en un 
plazo determinado, a partir de lo cual se iniciaban las negociaciones.
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otras definiciones necesarias son las siguientes: 

•	 El	CAO:	es	expedido	por	el	organismo	regulador	conforme	a	la	evaluación	y	certifica-
ción mensual del avance de obras ejecutadas por la concesionaria.

 
•	 El	pago	por	avance	de	obra	–	certificado	de	avance	de	obra	(PAoCAo): es el monto resul-

tante de aplicar el porcentaje de avance de obra, reconocido en el CAo, al monto del PAo 
correspondiente a cada etapa, reajustado y dividido entre dos. El PAoCAo se encuentra 
representado en un CRPAo y se paga en la fecha establecida en dicho documento. 

•	 El	CRPAO:	emitido	por	el	concedente	con	motivo	de	la	expedición	de	cada	CAO,	cer-
tifica y acredita la obligación directa, general, incondicional e irrevocable del concedente 
de pagar el monto establecido en dicho certificado por concepto del PAoCAo.

En el esquema financiero, el PAo repaga las inversiones en infraestructura, mientras el 
PAMo se refiere a operación y mantenimiento. Ambos se consideran parte de los costos 
totales. Teniendo en cuenta que los ingresos por peaje no cubren la inversión y operación 
del proyecto, el Estado decide cofinanciar la diferencia. Por lo tanto, los ingresos totales de 
la concesión están conformados por el cofinanciamiento contenido en el PAMo y el PAo, 
así como por la recaudación de los peajes. 

En el caso de IIRSA Norte, se licitó y otorgó la concesión a la concesionaria que solicitó el 
menor PAo y PAMo. En este caso, se propuso 15 millones de dólares de PAMo, de los 
cuales se estimaba que 10 millones serían recaudados por peaje y 5 millones provendrían 
del presupuesto del MTC. 

–  Ingresos de la concesionaria 

•	 Por	concepto	de	PAO,	se	consideraron	29,5	millones	de	dólares	que	serían	pagados	por	el	
Gobierno del Perú durante quince años (en treinta cuotas semestrales), a partir de la conclu-
sión de cada etapa. El plazo de construcción era de 48 meses, con 24 meses para cada etapa.

•	 El	monto	del	PAMO,	de	15,3	millones	de	dólares,	 incluyó	 la	operación	y	manteni-
miento de rutina (por 11,7 millones de dólares), así como el pago por mantenimiento 
periódico (PAMAP) por 3,6 millones de dólares. En este caso, se establecieron pagos 
trimestrales que se iniciaban a los tres meses de la toma de posesión de la carretera por 
la concesionaria.
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•	 De	esta	forma,	los	ingresos	de	la	concesionaria,	durante	los	veinticinco	años	de	la	conce-
sión, estaban conformados por el monto del PAMo y el PAo de la primera y segunda 
etapa. La recolección del peaje se deduce del PAMo, con lo cual la concesionaria no 
está expuesta a riesgos de tráfico. Con los previstos, la concesionaria tenía que buscar su 
financiamiento (véase el anexo 4). 

Por otra parte, durante los primeros cuatro años de la concesión, se contempló el Programa 
de Puesta a Punto, que incluía: la oferta técnica, el mecanismo de distribución de riesgos y 
las obras accesorias no contempladas en la oferta técnica (intervenciones periódicas mayo-
res), con el objetivo de obtener los niveles adecuados de servicio. Los alcances y mecanismos 
de pago por niveles de servicio se presentan en el anexo 5.

–  funcionamiento de los cao y los crPao

Como se mencionó anteriormente, la obra se divide en hitos. Al término y entrega de cada 
hito, la concesionaria recibe un CAo por parte del regulador, el cual genera derechos sobre 
quince pagos anuales (una fracción del PAo). Posteriormente, la concesionaria debe diri-
girse al MTC para recibir la especie valorada: el CRPAo, que le permite acudir al mercado 
de capitales, conseguir el financiamiento y así seguir avanzando la obra. Cuando la obra se 
complete, se tendrá derecho al total del PAo (véase el anexo 6).

Bajo este mecanismo, la concesionaria no tiene que financiar los 200 millones de dólares 
que requiere la obra, porque con los CAo, equivalentes a treinta CRPAo con vencimientos 
semestrales durante quince años, tiene la posibilidad de solicitar financiamiento y nue-
vamente avanzar hacia el siguiente hito. Un ejemplo de las dos etapas de la ejecución es 
el siguiente: en la primera etapa, se ejecuta el 70% del proyecto y en la segunda etapa, el 
30%. El CAo, en la primera etapa, es de 5%, por lo que se tendrá un CRPAo de 515.000 
dólares; con estos treinta papeles, se podrá acudir al mercado de capitales para conseguir 
financiamiento (véase el anexo 7).

Para que los CRPAo sean considerados como documentos bancarios se requiere la credi-
bilidad del Estado, el cual, finalmente, tiene la obligación de efectuar los pagos correspon-
dientes. Entonces, el CRPAo constituye una nueva clase de activo para financiar proyectos 
y concesiones en el Perú, con un límite anual de 0,5% del PBI. El documento representa 
una obligación incondicional e irrevocable de pago por parte de la República del Perú, con 
cargo al presupuesto anual del MTC (no se caracteriza como endeudamiento público). Los 
pagos son hechos en dólares americanos y pueden efectuarse directamente a un fideicomiso. 
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Los CRPAo están regulados por inversionistas internacionales bajo ley y jurisdicción de 
Nueva York. La tasa de mora es igual a la del financiamiento (+2%). 

Uno de los principales riesgos asociados al mecanismo bajo análisis era la posibilidad de 
un desacuerdo entre el concedente y el concesionario, que genere el incumplimiento de los 
pagos. Para solucionar este inconveniente, se propuso que una vez establecidos los hitos, 
los CAo y los CRPAo, que, como se ha indicado, corresponden a la parte ya ejecutada de 
la obra, el Estado asumía la obligación de reconocer el pago correspondiente. A partir de 
dicha precisión, estos títulos tenían una especie de garantía soberana del Estado porque, al 
margen de eventuales problemas entre el concedente y la concesionaria, el Estado se obliga 
a reconocer el repago. 

–  Beneficios del crPao 

Entre los beneficios del CRPAo, se consideran: (i) la obtención de menores tasas de interés 
para el financiamiento y (ii) la reducción de la utilización de los recursos públicos (cofinan-
ciamiento), ya que los costos financieros privados son menores. 

No obstante, debido a que el CRPAo es registrado solamente en lo que corresponde a la cuota 
anual para el pago de la deuda, materializada en su asignación en el Presupuesto General de 
la República, se determinó que este procedimiento no reflejaba el total de la obligación que 
correspondía a la inversión, por lo que era necesario registrarlo como un pasivo contingente, 
para reflejar apropiadamente su participación en la totalidad de la deuda pública. Por esta ra-
zón, con el propósito de no incrementar el monto de la deuda pública con los mayores costos 
que resultaron de la ejecución del proyecto, el Estado optó por cambiar la modalidad de pago 
de este mayor costo mediante valorización de los avances de obra, y realizar el pago que corres-
ponde a dichas valorizaciones, lo que ya no genera el registro de pasivos de largo plazo.  

otros beneficios de los CRPAo son los siguientes: (i) motiva la participación y desarrollo 
de empresas peruanas, al no tener estas que preocuparse por conseguir garantías para el 
financiamiento; (ii) genera competencia al incrementar el número de postores en los proce-
sos de promoción de inversiones; (iii) genera mayor dinamismo en el mercado de capitales 
por la emisión de títulos, ya que la existencia del CRPAo permite dinamizar el mercado de 
bonos peruanos, aprovechando la liquidez que existe actualmente; y (iv) propicia un ma-
yor interés entre los agentes privados por financiar proyectos de inversión, entre los que se 
encuentran las administradoras privadas de fondos de pensiones (AFP), otros inversionistas 
institucionales, los bancos de inversión y los bancos multilaterales, entre otros. 
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En un inicio, las AFP se mostraban renuentes a invertir en este tipo de papeles, esperando 
tener cierta experiencia en el desarrollo de concesiones antes de recomendar invertir en este 
tipo de papeles. Ante los resultados obtenidos hoy en día en el mercado de capitales, dicha 
situación se ha revertido completamente. 

–  línea de crédito de enlace 

La presión por ejecutar las obras antes del cierre financiero no permitía tener los recursos sufi-
cientes, por ello se diseñó otra forma de estructuración financiera: la línea de crédito de enlace, 
con el objetivo de permitir el financiamiento inicial de las obras hasta la consecución del cierre 
financiero. Se trata de una línea de crédito revolvente, por un monto de hasta 60 millones de 
dólares y un plazo hasta tres años, con una tasa Libor +1,55% y repago anticipado permitido. 
La garantía es la garantía mobiliaria sobre los CRPAo y el aval de la República del Perú.

conclusiones

El diseño de la estructuración financiera de los proyectos IIRSA Norte e IIRSA Sur convocó 
en una mesa de trabajo a distintos organismos del Estado (MTC, MEF, PRoINVERSIÓN, 
oSITRAN, Contraloría), al sector privado (concesionarios), a las multilaterales (CAF, BID) 
y asesores externos (estudios de abogados, financistas), y requirió una estrecha coordinación 
para concordar los ajustes al contrato y su instrumentación financiera para garantizar la 
“bancabilidad” del proyecto.

El éxito de la estructuración financiera obedece principalmente al respaldo brindado por 
la alta dirección a las distintas instancias del Estado involucradas en la toma de decisiones, 
al liderazgo del sector responsable del proyecto para la conformación de un equipo mul-
tidisciplinario de profesionales de primer nivel con amplia experiencia, y, finalmente, a la 
confianza mutua entre los participantes.

Los organismos multilaterales tienen un rol fundamental como cofacilitadores en estos procesos de 
estructuración, y esto fue de vital importancia. Se trabajó muy de cerca con el BID y la CAF. 

Si bien el CRPAo fue diseñado para atender las necesidades específicas de proyectos de 
inversión en el Perú, puede ser utilizado como un instrumento eficiente en otros países, 
con ningún o muy pocos cambios. Asimismo, es un instrumento útil para otros tipos de 
infraestructura, como, por ejemplo, los hospitales de salud.
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anexo 3
concesiones aeroportuarias

 
Fuente: oficina de Estadística – MTC.
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Capítulo VIII
Costos logísticos y desarrollo de plataformas logísticas en 

los ejes IIRSA

Rafael Farromeque
Director de Europraxis-ALG Consulting Andina y director de la Maestría en 

Supply Chain Management, Universidad del Pacífico

La reducción de costos logísticos y el desarrollo de plataformas logísticas son ele-
mentos clave para potenciar la eficiencia de los sistemas de transporte y de logís-
tica regionales. Esto complementa las actuaciones en conectividad física, accesi-
bilidad, equipamiento y modernización de los nodos de comercio internacional. 
Adicionalmente, es fundamental promover el fortalecimiento de capacidades de 
gestión, simplificación documental, informatización, incentivos y capacitación 
en el sector logístico.

El 11 de octubre de 2006, se presentó en Montevideo el primer diseño metodológico para 
el análisis de cadenas logísticas en los ejes IIRSA; desde entonces y hasta el 2010, esta me-
todología ha evolucionado gradualmente, incluso se ha fusionado con la metodología de 
análisis de cadenas productivas, y de ese modo se ha aplicado exitosamente en varios de los 
EID. Luego, diversos consultores involucrados han perfeccionado el enfoque de estructura-
ción de cadenas logísticas, como elemento que permite conocer mejor la funcionalidad del 
comercio a través de los EID.

El camino de la integración es largo: diez años es un período relativamente pequeño para un 
proceso tan complejo y multidimensional. Lo que se ha hecho hasta ahora en IIRSA debería 
convertirse en un punto de partida para nuevos horizontes de exploración en el ámbito de la 
integración. Reza el proverbio chino que “los grandes viajes se inician con el primer paso”; 
así, los primeros diez años son un paso significativo, pero falta dar muchos pasos más, sobre 
todo por parte de las nuevas generaciones que continuarán la labor integradora en el conti-
nente sudamericano; la conquista de Sudamérica por los sudamericanos.
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IIRSA posee una historia reciente; en cambio, la logística atesora una más antigua y variada, la 
cual se remonta a las primeras migraciones, a los primeros retos de organizar las grandes movi-
lizaciones de personas y mercancías. En época más reciente, la historia de la logística comercial 
data de 1962, cuando Peter Drucker la destaca como elemento que puede aportar a la competi-
tividad empresarial. Este mismo autor afirma ese año que el eslabón de la distribución física de 
mercancías y la estrategia asociada a ello constituyen espacios aún por explorar y aprovechar.
 
Hacia 1982, en Norteamérica, Keith oliver y Michael D. Webber, acuñaron el término 
supply chain management, referido a la administración integral de cadenas logísticas desde el 
extremo del suministro de insumos primarios, pasando por su agregación de valor, hasta la 
entrega del producto al consumidor final (análisis de extremo-a-extremo). La literatura de la 
época destaca ejemplos como el de la industria japonesa que colocaba productos en el terri-
torio americano a precios y en tiempos de entrega más competitivos que la propia industria 
estadounidense. Desde ese momento, se desarrollaron las teorías de costeo logístico total 
y de mejora de la competitividad a través de ellos. Con el paso de los años, se descubrirán 
nuevas metodologías que permitirán a las empresas ser más competitivas y proyectar sus 
operaciones hacia el mundo entero, un mundo globalizado e informatizado. 

No existen aún mediciones cabales de los costos logísticos totales asociados al flujo de co-
mercio a través de los ejes IIRSA; por ello, un primer paso es intentar hacer una aproxima-
ción. Seguramente, parte del reto de la nueva generación de actividades de IIRSA debe ser el 
desarrollo de una metodología formal para medir y monitorear los costos logísticos a través 
de los EID. En el presente análisis, se abordará el tema desde el punto de vista teórico para 
mejorar la comprensión del costeo logístico total, lo que va más allá de la simple medición 
de costos de transporte. 

el rol de la logística en la competitividad

Es muy interesante observar la evolución del comercio mundial durante la década comprendi-
da entre 1998 y el 2008, en la cual se presenta un crecimiento elevado en comparación con las 
décadas de 1980 y 1990 (véase el anexo 1). En el caso del Perú, se tiene una variación positiva 
muy importante de 448%, entre 1998 y el 2008, pero hay que tener en cuenta también el 
retroceso significativo que existió durante las décadas de 1980 y 1990. El crecimiento del co-
mercio exterior del Perú durante la década de 1998 al 2008 fue acelerado al igual que en otros 
países de la región, generando fuerte presión sobre la funcionalidad de los sistemas logísticos 
nacionales. En ese contexto, el rol de la logística cobró una relevancia particular.
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Por un lado, el aumento del volumen de mercancías transportadas a nivel nacional e inter-
nacional y las mayores distancias entre las zonas de producción y los puntos de consumo ge-
neran nuevos requerimientos, tanto en los sistemas de infraestructura logística y de servicios 
de valor agregado, como en los procesos, marcos regulatorios y capacidades propias de ges-
tión logística de cada país. Por otro lado, la integración de bloques comerciales genera todo 
un conjunto de nuevas necesidades logísticas que van más allá de la simple configuración 
de la red sobre la base de infraestructura y servicios existentes; e incluye una demanda por 
infraestructuras más especializadas, tales como las plataformas logísticas estratégicamente 
localizadas y actividades de agregación de valor, entre las cuales se encuentran el acondicio-
namiento de cargas, la programación de los envíos y todo un conjunto de procesos que ha-
cen que la distribución de las mercancías sea más veloz y se adecue mejor a las condiciones 
de los mercados de destino.

De este modo, fueron apareciendo iniciativas de facilitación del comercio y la logística 
cobró relevancia por su potencial para aportar un mejor desempeño competitivo en los 
procesos de movilización de mercancías. Por esta razón, los enfoques actuales son integrales, 
es decir, se trata de evaluar el desempeño de las cadenas logísticas desde la fase de trans-
formación primaria de los bienes hasta el mercado donde se venden (visión de extremo-a-
extremo: suministro – producción –  distribución – ventas), y ese análisis integral permite 
una mejor sincronización de actividades y alineamiento de capacidades conducentes a una 
red más eficiente, pues permite que los productos exportados por un país lleguen a destino a 
menor costo, en menor tiempo, con mayor calidad y con la flexibilidad para adaptarse a los 
requerimientos del mercado; en suma, se trata de ofrecer a los consumidores una propuesta 
de mayor valor agregado. La eficiencia del proceso logístico integral también se verá favore-
cida por las condiciones existentes a nivel de siete elementos asociados al sistema logístico: 
infraestructura, servicios, procesos, sistemas de información, capacidades de gestión, marco 
regulatorio y marco institucional. Es decir, hay que armonizar en simultáneo la cadena 
logística bajo análisis y los elementos asociados al sistema logístico nacional e internacional 
para dar una respuesta acorde con los retos del mercado, que espera el envío de productos a 
precios competitivos (véase el anexo 2).

–  Proceso logístico integral

A través del proceso logístico integral se van agregando determinados costos que compo-
nen el costo logístico total, dentro del cual destacan: transporte, inventario, almacenaje, 
administración y compras o suministro. Si bien los costos de transporte son los más impor-
tantes y pueden ascender a cerca de 40% del total, los costos de inventario y almacenaje 
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en conjunto pueden alcanzar hasta un 50%. Siendo un tema tan relevante, es paradójico 
que las empresas no midan de manera cabal su costo logístico. En efecto, para medir los 
costos logísticos se requiere un sistema de costeo por actividad que registre apropiadamente 
los costos de transporte, inventario, almacenaje y administración asociados a la venta del 
producto (véase el anexo 3).

El BM y algunos centros de investigación académica han medido el costo logístico de los 
países a nivel agregado, como porcentaje del PBI. En América Latina, alcanza un valor pro-
medio de 24% del PBI, muy por encima del promedio mundial que es de 13,8% del PBI. 
Los países de mejor desempeño logístico, como Singapur, tienen un costo del orden de 10% 
del PBI (véase el anexo 4). Por otro lado, al analizar el costo logístico agregado por tamaño 
de empresa en América Latina, se observa que las más pequeñas tienen mayores complica-
ciones para generar economías de escala, así como manejar sistemas eficientes de inventarios 
y almacenaje. En contraposición, las empresas de mayor tamaño sí están en una situación de 
mejor desempeño en cuanto a la gestión de sus costos logísticos (véase el anexo 5).

Por tanto, es necesario empezar a medir el costo logístico, lo cual no ocurre todavía en la 
región dado que no existe un sistema formal de medición validado y reconocido. La cifra 
agregada como porcentaje del PBI no necesariamente revela la situación real de cada sector 
(manufacturero, agroindustrial, consumo masivo, etc.), ni sus variaciones por producto. La 
última lectura del costo logístico que estimó el BM para el Perú (24% del PBI) deja dudas 
sobre si la metodología de medición contempló todos los componentes. Además, el costo 
logístico puede variar al medirlo por industria, por producto, por EID, por pares origen-
destino, entre otros; es un reto nuevo difícil de alcanzar, pero que puede generar visibilidad 
sobre la realidad competitiva del comercio intra y extrarregional. 

–  factores que influencian el costo logístico

En el Perú, se vienen discutiendo algunas iniciativas para desarrollar metodologías de medi-
ción de costos logísticos; tanto el MINCETUR como el MTC lo consideran en su agenda, 
pero aún no lo han concretado. No obstante, en los próximos años, los países de la región 
podrían generar una metodología propia para poder monitorear sus costos logísticos. La 
medición y monitoreo de estos costos tiene sus complejidades, pues no solo se trata, en el 
caso del transporte, de medir costos de transporte en función a la distancia, sino también 
incluir mediciones específicas por pares origen-destino y por tipo de producto. Una indus-
tria puede pagar un costo de transporte desde el punto A al B distinto al de otra industria, 
con un producto de mayor densidad de valor, o con condiciones especiales de transporte. 
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Por otro lado, el tema del inventario incluye muchos factores, como costo de capital, al-
macenaje, obsolescencia, deterioros, seguros y costos administrativos; lo que hace aun más 
compleja la medición, y debería simplificarse a través de una metodología específica y bien 
estructurada en el marco de los EID de IIRSA.

Se listan a continuación los componentes del costo logístico total y se mencionan para cada 
uno de ellos los factores que influyen en su cálculo:

•	 Transporte:	distancia,	volumen,	características	del	producto,	modo	de	transporte,	me-
dio de transporte, origen/destino, factores de mercado, estado de la infraestructura, ruta 
de transporte, posible congestión, etc.

•	 Inventario	(fijo	y	en	tránsito):	valor	del	producto,	costo	de	capital,	seguros,	sistemas	de	
control, embalaje, deterioro, obsolescencia, tiempo de almacenaje, seguridad, tiempo de 
viaje, tamaño del envío, etc.

•	 Almacenaje:	 cantidad	 de	 almacenes	 utilizados,	 espacio	 de	 los	 almacenes,	 ubicación,	
operaciones de recepción y despacho, gestión y cooperación del almacén, manipuleo y 
equipamiento utilizado, materiales, etc.

•	 Suministro:	cantidad	comprada,	número	de	pedidos,	cantidad	producida,	paralizaciones	
en línea de producción, recepción y manipuleo de suministros, descuentos por volumen 
selección de proveedores, etc. 

•	 Administración:	cantidad	de	órdenes	procesadas,	trámites	y	procedimientos,	documen-
tos, comunicaciones, sistemas de información, transmisión de datos, sistemas de codifi-
cación, etc.

Posible desvío de cargas desde Brasil hacia destinos de asia

A continuación, se presenta un análisis desde la perspectiva comparativa para evaluar el 
posible desvío de cargas generadas en el noroeste brasileño (Estados de Acre, Rondonia y 
Mato Grosso), las cuales se exportan actualmente hacia Asia vía puertos del Atlántico, y que 
podrían eventualmente utilizar como alternativa la ruta del océano Pacífico a través de la 
Carretera Interoceánica y los puertos del Perú. Según data del 2009, los productos exporta-
dos a Asia desde los estados del noroeste del Brasil, utilizando la ruta por el Atlántico, son: 
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las oleaginosas (soya y derivados), la madera, los productos cárnicos y algunos productos de 
cuero y piel (véase el anexo 6).

En términos simples, el peso relativo de cada estado bajo análisis (Acre, Rondonia y Mato 
Grosso) en la generación de carga que potencialmente podría ser movilizada por la carretera 
Interoceánica Sur con destino a Asia, se puede explicar de la siguiente forma: Acre despacha 
hacia Asia el equivalente a dos camiones por día, cada camión llevando un contenedor de 40 
pies con 27 toneladas de carga, lo cual es un volumen de exportación diaria poco significa-
tivo. Desde Rondonia, cuya capital Porto Velho es un nodo de entroncamiento multimodal 
muy importante en el noroeste brasileño, se exportan unas 547.000 toneladas al año, es 
decir, un equivalente a 60 camiones con contenedores de 40 pies. Por su parte, Mato Grosso 
es una potencia exportadora y aporta un equivalente a 2.000 camiones diarios con carga 
dirigida a Asia y que consiste básicamente en soya a granel.

De este modo, es evidente que el estado generador de grandes volúmenes de carga dirigi-
da a Asia es Mato Grosso y, en menor medida, Rondonia. Acre es un estado mucho más 
modesto en cuanto a exportaciones. No obstante, el intercambio comercial entre Acre y 
los departamentos del sur del Perú o entre Estados del propio Brasil sí es muy relevante y 
existe un flujo interesante. Por ejemplo, desde Acre hay envíos hacia el Perú de soya, tubos 
de policroruro de vinilo (PVC) y soldaduras; utilizando el transporte terrestre, la carga se 
moviliza a través de operadores logísticos, como por ejemplo TNT, una empresa holandesa 
que, a diciembre del 2010, contaba con seis frecuencias mensuales en la ruta Rio Branco – 
Puerto Maldonado.

Al margen de estos pequeños intercambios, es importante reflexionar sobre la posibilidad de 
que, alguna vez, el Perú se convierta en una plataforma de tránsito para la salida de la carga 
que Brasil envía a Asia.

Desde la ciudad de Rio Branco, actualmente se exporta a Asia a través de los puertos de 
Santos y Paranaguá. Es decir, la carga recorre en camión un tramo carretero de 3.725 km 
hasta la costa Atlántica durante un tiempo de siete días. Luego de pasar aduanas y embarcar 
en el modo marítimo en un lapso ideal de 1 día de operación portuaria, viaja durante 31 
días en barco hasta el puerto de destino en Asia (Shanghái). El costo de transporte estimado 
total origen – destino para un lote de 25 toneladas en un contenedor de 40 pies es de 484 
US$/tonelada, con un tiempo total de tránsito de 39 días.
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En caso de que se utilizara como ruta alternativa la salida al Pacífico a través del Eje IIRSA 
Sur hacia puertos peruanos en la costa pacífica, la carga recorrería en camión un tramo de 
1.484 km hasta el puerto de Matarani en 2,5 días de viaje. Luego de pasar aduanas y embar-
car en el modo marítimo en un lapso ideal de 1 día, viajaría durante 45 días hasta el puerto 
de Shanghái. El costo de transporte estimado total origen – destino para un lote de 25 tone-
ladas en contenedor de 40 pies sería de 340 US$/tonelada, con un tiempo total de tránsito 
de 48,5 días. Es decir, desde Rio Branco la ruta por el Pacífico sería 144 US$/tonelada más 
barata, aunque el tiempo a través de Matarani sería 9,5 días mayor (véase el anexo 7). 

Varios factores contribuyen a este resultado: los costos portuarios del Perú son más baratos 
en Matarani que en Santos; sin embargo, los costos del flete marítimo desde los puertos 
peruanos hacia Asia son mayores que los correspondientes desde el puerto de Santos hacia 
dicho destino. Ello se debe a que la oferta de frecuencias marítimas directas de Santos hasta 
Asia es mayor que la existente desde Matarani hacia ese continente. Por otro lado, el trans-
porte terrestre toma 2,5 días desde Rio Branco hasta el Pacífico versus 7 días desde el mismo 
origen hacia el Atlántico. Finalmente, la línea naviera lleva el contenedor desde Matarani 
hasta Asia en 45 días, porque dicho puerto está en una ruta feeder y, seguramente, el conte-
nedor viajará primero en dirección al sur, hará un tránsito en Valparaíso (Chile), regresará 
al Callao y se dirigirá luego a Manzanillo (México) para, recién después, cruzar el Pacífico. 
Puede ser, incluso, que incluya un puerto de transbordo adicional más al norte. 

En caso se utilizara la salida por el puerto del Callao, la carga recorrería en camión un tramo 
de 2.385 km en 3,5 días y, luego de pasar aduanas y embarcar en el modo marítimo en un 
lapso ideal de 1 día, viajaría durante 30 días hasta el puerto de Shanghái. En esta alternativa 
vía Callao, el costo de transporte total origen – destino sería de 387 US$/tonelada, con un 
tiempo total de tránsito de 34,5 días. Es decir, desde Rio Branco la ruta hacia Asia por el 
Pacífico a través de Callao sería 97 US$/tonelada más barata, con un tiempo 4,5 días menor. 
Es decir, la opción de Callao resultaría mejor tanto en tiempo como en costo, debido a que 
en Callao se podría acceder a servicios directos con frecuencia diaria.

Todos esos factores tienen que ser tomados en cuenta para el análisis. No se trata solo de 
calcular un número y decir que una de las rutas es más barata que la otra. También se tiene 
que considerar que el barco que recoge los contenedores en Matarani, en su ruta hacia Asia, 
recala una sola vez a la semana, no hay barco todos los días, de manera que si hay un día de 
retraso, se tiene que esperar una semana más. En suma, hay factores de mercado que deben 
medirse y estudiarse. Seguramente, en los próximos años, se desarrollarán metodologías y 
estudios de caso a través de IIRSA.
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Desde la ciudad de Porto Velho, actualmente se exporta hacia Asia a través de los puertos de 
Santos, Paranaguá e Itajaí. Es decir, la carga recorre en camión un tramo carretero de 3.213 
km hasta la costa atlántica durante un tiempo de 6 días. Luego de pasar aduanas y embarcar 
en el modo marítimo en un lapso ideal de 1 día de operación portuaria, viaja durante 31 
días en barco hasta el puerto de destino en Asia (Shanghái). El costo de transporte estimado 
total origen – destino para un lote de 25 toneladas en un contenedor de 40 pies es de 429 
US$/tonelada, con un tiempo total de tránsito de 38 días (véase el anexo 8). 

En caso se utilizara como ruta alternativa la salida al Pacífico a través del Eje IIRSA Sur hacia 
puertos peruanos en la costa pacífica, la carga recorrería en camión un tramo de 1.996 km 
hasta puerto Matarani en 3,5 días de viaje. Luego de pasar aduanas y embarcar en el modo 
marítimo en un lapso ideal de 1 día, viajaría durante 45 días hasta el puerto de Shanghái. El 
costo de transporte estimado total origen – destino para un lote de 25 toneladas en conte-
nedor de 40 pies sería de 395 US$/tonelada, con un tiempo total de tránsito de 49,5 días. 
Es decir, desde Porto Velho la ruta por el Pacífico sería 34 US$/tonelada más barata, aunque 
el tiempo a través de Matarani sería 11,5 días mayor. Es decir, la ventaja en costo podría ser 
desconsiderada por la desventaja en tiempo, esto debido a que Matarani es atendido por 
servicios marítimos feeder con una frecuencia semanal. Si el ahorro es solo 34 dólares por to-
nelada ¿valdría la pena pasar una segunda aduana en otro país, teniendo una complicación 
más? Esta reflexión conduce a la noción de “ahorro efectivo” y pone de manifiesto que, en 
este Eje, aún falta mucha información. 

Desde la ciudad de Cuiabá, actualmente se exporta hacia Asia a través de los puertos de San-
tos, Paranaguá, Sao Francisco do Sul e Itajaí. Es decir, la carga recorre en camión un tramo 
carretero de 1.751 km hasta Santos en la costa Atlántica durante un tiempo de 2 días. Luego 
de pasar aduanas y embarcar en el modo marítimo en un lapso ideal de 1 día de operación 
portuaria, viaja durante 31 días en barco hasta el puerto de destino en Asia (Shanghái). El 
costo de transporte estimado total origen– destino para un lote de 25 toneladas en un con-
tenedor de 40 pies es de 273 US$/tonelada, con un tiempo total de tránsito de 34 días.

En caso se utilizara como ruta alternativa la salida al Pacífico a través del Eje IIRSA Sur hacia 
puertos peruanos en la costa pacífica, la carga recorrería en camión un tramo de 3.458 km 
hasta puerto Matarani en 6 días de viaje. Luego de pasar aduanas y embarcar en el modo 
marítimo en un lapso ideal de 1 día, viajaría durante 45 días hasta el puerto de Shanghái. El 
costo de transporte estimado total origen – destino para un lote de 25 toneladas en conte-
nedor de 40 pies sería de 553 US$/tonelada, con un tiempo total de tránsito de 52 días. Es 
decir, desde Cuiabá la ruta por el Pacífico sería 280 US$/tonelada más cara, con un tiempo 
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mayor a través de Matarani de 18 días, lo que implica que las opciones de salida de carga 
de Cuiabá por el Pacífico son bastante poco probables (véase el anexo 9); tal vez el alcance 
máximo de la ventaja en costos de la ruta por el Pacífico sea Porto Velho, pero ello sería 
materia de mayor discusión.

En el marco del análisis anterior, es importante resaltar que la competitividad a través de 
menores costos logísticos está asociada al negocio de concentración de carga con el propósi-
to de obtener economías de escala para generar eficiencia. En la práctica, esto requeriría, por 
ejemplo, una plataforma de concentración de carga en la zona Sur del Perú; de esta forma, 
se podría alimentar a los puertos de Matarani e Ilo con carga suficiente que posibilite la apa-
rición de más frecuencias marítimas a varios destinos, de las que actualmente no disponen; 
el puerto del Callao es el único concentrador de carga marítima del Perú y probablemente, 
en la práctica, las salida de carga sería a través de este puerto, dada la ventaja que tiene en 
cantidad de frecuencias marítimas ofertadas y variedad de destinos con servicio directo. No 
obstante, el puerto de Santos dispone de sesenta frecuencias semanales versus treinta en el 
Callao, lo cual indica que la costa brasileña posee mayor conectividad marítima, en general, 
debido principalmente a la gran dimensión de Brasil. 

En suma, los planos de análisis general en el marco de los ejes IIRSA tienen que ver no solo 
con la visión territorial de los EID, sino también con la infraestructura, el transporte y las 
redes logísticas, todo lo cual es el ámbito funcional del análisis (véase el anexo 10). Actual-
mente, el importador de productos de Porto Velho que quiere comprar aceitunas de Tacna 
no tiene claro, funcionalmente, el proceso de envío de las aceitunas. Además, no existe 
información que aporte seguridad sobre la capacidad financiera del proveedor o las condi-
ciones de certificación del producto, entre otras variables. Aún queda mucho por trabajar en 
la infraestructura logística, en los procesos, en tecnología, en el marco regulatorio aduanero, 
fitosanitario e institucional, con el objetivo de establecer relaciones más dinámicas entre las 
aduanas del Perú y Brasil.

Además de relanzar los procesos sectoriales de IIRSA (la conectividad aérea, el transporte 
terrestre, la conectividad comercial), es necesario vincular a las empresas con los mercados, 
a los empresarios de Rondonia y Acre con los empresarios arequipeños. Eso no se logra con 
misiones comerciales que acontecen cada dos o tres meses; es importante además promo-
ver soluciones innovadoras y permanentes como las del CEMUS del Perú en Brasil que el 
Mincetur está diseñando. Se trata de que exista una plataforma de servicios que informe a 
los compradores brasileños sobre cuáles negocios pueden hacer y si existe o no la oferta de 
transporte y de servicios necesaria. En caso de identificarse problemas con la aduana, esta 
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plataforma les brindaría apoyo para gestionar soluciones. Además, la administración del 
CEMUS estaría a cargo de especialistas peruanos y brasileños.

En efecto, el Perú tiene que contratar expertos brasileños, empezar a intercambiar conoci-
miento y generar una dinámica a favor de la conectividad de los empresarios, pues muchos 
de ellos piensan que el Perú solo es artesanía y Machu Picchu. Esta miopía se debe a la falta 
de información, aunque no todos piensan así. Además, existe la clara necesidad de tener 
una plataforma informativa de integración que permita vincular estos mercados, pues la 
diferencia entre la conveniencia de usar determinadas rutas la hacen los números relativos 
a los costos de transporte y los costos logísticos, así como la velocidad de los procesos y la 
simplificación de los mismos.

Por tanto, la profundización de mediciones en las áreas de influencia de los ejes IIRSA debe 
tender a realizar el “costeo logístico total” de cadenas logísticas usuarias del Eje. Ello implica 
matrices de costos que reflejen las etapas de agregación de valor y los costos logísticos en 
cada etapa (suministro, producción distribución, ventas). Asimismo, hay que realizar un 
“mapeo de tiempos” de agregación de valor y costos, por un lado, y, por el otro, un “mapeo 
del volumen de inventario”, fijo y en tránsito, a lo largo de la cadena logística, lo cual es una 
herramienta para detectar cuellos de botella e ineficiencias en el proceso logístico integral.

desarrollo de plataformas logísticas en la región

La tipología de plataformas logísticas puede clasificarse de la siguiente manera: plataformas 
monomodales (nodo de abastecimiento, mayorista, centros de transporte terrestre, área 
logística de distribución); plataformas de intercambio modal (centro de carga aérea, 
zona de actividades logísticas portuarias, puerto seco); y plataformas o zonas logísticas 
multimodales.

En la región latinoamericana hay seis países que destacan por ser los más proactivos en 
el desarrollo de la logística y su infraestructura asociada. Ellos son: México, Brasil, Chile, 
Colombia, Perú y Ecuador. En el caso de México, la progresiva vinculación de la industria 
mexicana con los mercados de los Estados Unidos y Canadá, a partir de la firma del NAFTA, 
ha propiciado la modernización de sus puertos y la búsqueda de soluciones eficientes para la 
distribución de la carga urbana. En cuanto a Brasil, varios Estados brasileños han avanzado 
en la promoción de nuevas plataformas logísticas bajo formatos de APP. Por su parte, en 
Chile, el Gobierno ha sido el primero en la región en concesionar la operación de los nodos 
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de comercio exterior, a lo que se ha sumado la iniciativa privada para desarrollar recintos 
logísticos especializados.

En el área andina, el Gobierno Nacional de Colombia ha publicado recientemente las nor-
mas 3547 y 3548 del Consejo Nacional de Política Económica y Social (CoNPES), que 
definen la promoción de un sistema de plataformas logísticas como política nacional. En el 
Perú, la fuerte expansión de las exportaciones agrícolas y pesqueras ha motivado la entrega 
en concesión de infraestructuras clave y la promoción pública de varios proyectos orienta-
dos a superar las dificultades que lastran la competitividad logística del país. Por su parte, 
el Gobierno de Ecuador ha apostado por la logística como uno de los ejes del proyecto 
nacional de competitividad.

En la práctica, se han ido configurando tres modelos de gestión e implementación dife-
renciados. Por un lado, en Chile, con predominio de la iniciativa de desarrollo privada 
y mínimo involucramiento del sector público, se considera la logística como un negocio 
privado en el que el Estado no debe participar, excepto en lo relacionado con la normativa 
de desarrollo urbanístico. El segundo modelo es el del Perú y Brasil, en el cual, dado el 
carácter estratégico de la logística y el comercio exterior, el sector público en estos países se 
ha posicionado como el principal promotor de las infraestructuras. El desarrollo de nueva 
infraestructura se canaliza a través de iniciativas público-privadas, y solo se ha observado 
crecimiento de instalaciones específicas por parte de algunos grandes grupos privados. 

Finalmente, está el modelo de México, Colombia y Ecuador, donde la proliferación de las 
iniciativas privadas sin control y la competencia entre privados por espacios estratégicos ha 
motivado una progresiva participación del sector público como ente planificador y regula-
dor de los nuevos desarrollos. Se observa en este modelo la convivencia de iniciativas priva-
das con promociones públicas regionales y locales y un papel creciente del Estado central.

Se presentan a continuación algunos elementos principales de los desarrollos logísticos en 
cada país.

–  chile

Los principales desarrollos se ubican en Valparaíso (en operación) y San Antonio (estudio 
de factibilidad en el 2009). La zona de agregación logística (ZAL) del puerto de San Anto-
nio apoyará la actividad de comercio exterior y generará oportunidades de integrar el modo 
ferroviario a futuro. El estudio de la ZAL se ha desarrollado en paralelo con el estudio de 
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ampliación del área portuaria. Se ha prestado cuidado especial a las áreas de protección 
ambiental especial (desembocadura del río, lagunas, etc.). En cuanto a la zona especial de 
agregación logística (ZEAL) de Valparaíso, se trata de un antepuerto para las operaciones de 
exportación. Es la primera experiencia en América Latina y existe un corredor de seguridad 
entre la ZEAL y el puerto. Ha sido concesionado a AZVI (empresa española).

–  Perú

El modelo favorece la participación privada a través de concesiones promovidas por el sector 
público. A diciembre del 2010, el sector privado ha ido desarrollando instalaciones para 
satisfacer necesidades individuales. Las dificultades competitivas del país para hacer frente 
a los nuevos tratados comerciales con los Estados Unidos, la Unión Europea, y países de 
Asia, obligan a que el Gobierno peruano se preocupe por propiciar una mayor eficiencia en 
las cadenas de exportación, mediante el otorgamiento de concesiones para la operación de 
los principales nodos de comercio y logística (aeropuerto de Lima, aeropuertos del Norte, 
puerto del Callao, etc.). La situación estratégica de los terrenos disponibles y las deficien-
cias en el movimiento interno de la carga favorecen la promoción de plataformas logísticas 
especializadas por parte del sector público. Se han realizado estudios de factibilidad para el 
desarrollo de la ZAL del Callao, la ZAL de Paita y la plataforma de distribución urbana en 
Arequipa. Además, existen perfiles de proyecto para ZAL en puertos regionales y está en 
marcha la elaboración del Plan de Desarrollo de los Servicios Logísticos de Transporte, el 
cual definirá la red nacional de plataformas logísticas.

–  Brasil

Los Estados brasileños apuestan por un modelo APP que les permita conservar la orien-
tación estratégica de las plataformas. La situación actual es que Brasil cuenta con un Plan 
Nacional de Logística y de Transporte, pero también los Gobiernos de los Estados tienen un 
rol importante en la promoción de plataformas logísticas en el país. El Centro de Logística 
Integrada de Sao Paulo fue promovido por la Secretaría Estatal de Transportes del Estado 
de Sao Paulo, como parte del Plan Director de Desarrollo de Transportes (PDDT) 2000-
2020. Actualmente, existen varios proyectos de plataformas ubicadas principalmente en la 
costa o cercanas a Sao Paulo. Cabe anotar que los Gobiernos de los Estados de la Amazonía 
occidental están promoviendo el desarrollo de plataformas logísticas. Recientemente, se ha 
concluido el estudio de factibilidad de la ZAL del puerto de Santos.
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–  México 

Se está planteando una mayor intervención del Gobierno Federal ante la creciente proli-
feración de iniciativas privadas en competencia. Frente a la situación actual de iniciativas 
desarticuladas para el desarrollo de centros logísticos (sector privado, administraciones es-
tatales, etc.) el Gobierno Federal ha desarrollado el Plan de Infraestructuras de Transporte, 
herramienta indispensable para garantizar el transporte de mercancías, pero no suficiente 
para asegurar la eficiencia de las operaciones. El Gobierno mexicano está considerando su 
participación en la promoción de plataformas que contribuyan a la competitividad desde 
una perspectiva “país”. Actualmente, se plantea la necesidad de desarrollar el Plan Nacional 
de Logística.

–  ecuador

El sector privado ha generado la propuesta de posicionar al país como centro logístico de la 
Región Andina. Actualmente, se viene desarrollando la segunda fase del Programa de Com-
petitividad. Como parte del mismo, se han iniciado acciones para desarrollar el Plan Nacio-
nal de la Logística, el cual contempla la promoción de plataformas logísticas, de las cuales 
el país carece, en particular plataformas logísticas multioperador; pero a su vez comienzan a 
aparecer iniciativas concretas del sector público. Actualmente, el proyecto más importante 
de plataforma es el centro logístico en la zona franca de Quito, el cual es promovido por el 
Estado pero será financiado por inversionistas privados. 

–  colombia 

Se han definido veinte plataformas que se consideran clave para la mejora de la competitivi-
dad a nivel país (CoNPES 3547). La red de plataformas identificada cubre la totalidad de 
nodos por donde pasan las cadenas logísticas de comercio exterior. El Sistema de Platafor-
mas Logísticas (SPL) no incluye el desarrollo de truck centers, puesto que no contribuyen a 
la generación de valor agregado sino más bien al mejoramiento de las condiciones de trabajo 
del sector transporte; en este sentido, se busca que el sector privado las desarrolle según sus 
necesidades. Además de las múltiples iniciativas privadas, el Gobierno Nacional de Co-
lombia promueve la planificación de las plataformas logísticas. Existe una gran variedad de 
proyectos de este tipo promovidos por la iniciativa privada. 

El Gobierno Nacional ha decidido participar para asegurar que las plataformas logísticas 
cuenten con estándares de calidad y cumplan con su función de entes facilitadores del 
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comercio. El desarrollo logístico tiende hacia un modelo mixto, donde el Estado asume el 
papel de planificador de las localizaciones estratégicas, a la vez que respalda la realización 
de los proyectos puramente privados que se desarrollan bajo estándares de calidad de nivel 
mundial. Recientemente, se ha concluido el estudio de la ZAL de Buenaventura y la plata-
forma logística de Barranca Bermeja. 

conclusiones relacionadas con IIrSa

•	 Es	necesario	relanzar	los	procesos	sectoriales	de	IIRSA,	tales	como	la	operatividad	de	los	
pasos fronterizos, la conectividad aérea, el transporte terrestre, el transporte multimodal, 
etc.

•	 Deben	consolidarse	los	sistemas	logísticos	nacionales:	 infraestructura	logística	(red	de	
plataformas logísticas), servicios, procesos, regulación, sistemas de información, marco 
institucional y capacidad de gestión.

•	 Se	requiere	generar	conectividad	comercial,	lo	que	implica	vincular	empresas	y	merca-
dos, elaborar perfiles de productos y fortalecer la oferta de servicios incluyendo nuevas 
soluciones como los CEMUS Perú-Brasil.

•	 Finalmente,	es	fundamental	impulsar	iniciativas	regionales	para	medición	y	monitoreo	
permanente de los costos logísticos totales a lo largo de los EID de IIRSA; así como, 
también, generar información sobre la oferta de servicios, la venta de productos y todo 
lo concerniente a la facilitación de procesos en el tránsito de carga.
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anexo 3
costo logístico mundial: participación por componentes

 Fuentes: The Handbook of Logistics and Distribution Management, Rushton et al 2000. 

anexo 4 
costo logístico en relación con el valor del PBI (%)

Fuentes: González, Julio A.; José Luis Guasch y Tomás Serebrinsky “Latin America: Addressing High Logistics Costs and Poor 
Infrastructure for Merchandise Transportation and Trade Facilitation”, Washington D. C.: The World Bank, 2007.
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Capítulo IX
Eje del Amazonas (IIRSA Norte) y Carretera 

Interoceánica Perú – Brasil (IIRSA Sur): estimación de 
beneficios económicos directos e indirectos

Roberto Urrunaga y José Luis Bonifaz
Profesores principales del Departamento de Economía y miembros del 

Centro de Investigación de la Universidad del Pacífico (CIUP)

Este trabajo recoge los resultados de diversas investigaciones que se han realizado 
en el CIUP desde el año 2007: José Luis Bonifaz y Roberto Urrunaga (2008). 
Beneficios económicos de la Carretera Interoceánica. CIUP; Roberto Urrunaga y José 
Luis Bonifaz (2009). Conexiones para el desarrollo: beneficios del Eje Multimodal 
Amazonas Norte. CIUP. Las cifras presentadas datan del 2008. Se presenta la es-
timación de los beneficios económicos de los dos principales ejes que están en 
marcha del lado peruano en el marco de IIRSA, dejando de lado por el momento 
la carretera IIRSA Centro. Luego de examinar brevemente algunos antecedentes y 
mostrar la infraestructura de los ejes en el Perú, el énfasis se pondrá en el examen de 
los beneficios económicos que resultan de estas infraestructuras de transportes para 
el desarrollo nacional y su potencialidad comercial. Las conclusiones se refieren no 
solo a los beneficios económicos, sino también a la importancia de articular efecti-
vamente la infraestructura con el desarrollo sostenible, tomando en cuenta además 
todos los temas logísticos. 

El Eje Multimodal del Amazonas y el Eje Perú – Brasil – Bolivia tienen las siguientes tra-
yectorias: en el caso de IIRSA Norte, desde el puerto de Paita hasta la frontera con Brasil, 
llegando después a Manaus y, finalmente, a la desembocadura del Amazonas en el océano 
Atlántico. En el caso de la Interoceánica Sur, sus tres ramales empiezan en puertos del Pa-
cífico: Marcona, en Ica; Matarani, en Arequipa; Ilo, en Moquegua; y terminan en Iñapari, 
en la frontera con Brasil. El área de influencia de dichos ejes en el esquema sudamericano 
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se observa en el anexo 1 del capítulo I. Por su parte, los trazos de la infraestructura que 
corresponden a IIRSA Norte y la Interoceánica Sur, en el lado peruano, se presentan en los 
anexos 5 y 7 de la conferencia inaugural.

Infraestructura peruana de los ejes

Por el Norte, la infraestructura es más amplia y variada, principalmente porque no todo es 
carretera y la intermodalidad también debe tomarse en cuenta. En efecto, la infraestructura 
de IIRSA Norte incluye los puertos de Paita, Yurimaguas e Iquitos, así como el desarrollo de 
hidrovías, particularmente la del Huallaga – Marañón – Amazonas. En el caso de la Carrete-
ra Interoceánica, que pertenece al Eje Perú – Brasil – Bolivia, son aproximadamente 2.600 
km que unen los tres puertos del Pacífico con Iñapari, divididos en cinco tramos. 

La carretera IIRSA Norte une Paita con Yurimaguas, e incluye un tramo nuevo, entre Tara-
poto y Yurimaguas, que estaba en malas condiciones, equivalente a 127 km. Todo el resto 
de la vía ya estaba asfaltada en gran medida pero, evidentemente, requería una rehabilita-
ción. Este punto es importante porque, cuando se observen los beneficios resultantes del 
desarrollo de la carretera IIRSA Norte, se verá que son considerablemente inferiores a los 
de la Carretera Interoceánica Sur, por obvias razones: una de ellas es que la Interoceánica 
Sur tiene unos 1.000 km completamente nuevos, en sus tramos 2, 3 y 4, versus solo 127 km 
nuevos en el caso de IIRSA Norte (véase los anexos 1 y 2 del capítulo VII). 

–  IIrSa norte

El contrato de concesión de esta carretera se firmó en julio del 2005 y es una inversión co-
financiada por veinticinco años. Por otra parte, la concesión del puerto de Paita fue suscrita 
en el 2009 por treinta años y no requiere de cofinanciamiento de parte del Estado. El puerto 
de Paita cuenta con un muelle tipo espigón de amplia longitud, 365 metros; no obstante, 
ello se reduce a cuatro posiciones de atraque, e incluso a dos cuando se atienden barcos por-
tacontenedores. A su vez, el problema para recibir este tipo de barcos es que no pueden ser 
de última generación porque la profundidad del muelle es solo de 10 metros. La principal 
inversión contemplada en el contrato corresponde a la primera etapa, con la construcción 
del nuevo muelle, el dragado de 13 metros y algunas obras adicionales importantes como, 
por ejemplo, la instalación de una grúa pórtico que permitirá movilizar los contenedores de 
forma más eficiente.
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El puerto de Yurimaguas recién fue concesionado en abril del 2011. Su estado actual es 
lamentable y su ubicación no es adecuada dado que la zona está llena de embarcaderos infor-
males que movilizan mucho más carga que la Empresa Nacional de Puertos (ENAPU), a la 
vez que enfrenta siete malos pasos a lo largo del río Huallaga, que dificultan la navegabilidad. 
Por ello, se manejó una concesión en una nueva localización, Nueva Reforma, 20 km aguas 
abajo del puerto actual, que evita dos de los siete malos pasos, aunque requiere una carretera 
de casi 10 km para conectarlo con la carretera IIRSA Norte y un puente adicional sobre un 
pequeño río, obras estas últimas no contempladas en el contrato y que son responsabilidad 
del Ministerio de Transportes y Comunicaciones. Se prevé manejar contenedores, para lo 
cual se está exigiendo la instalación de grúas móviles. El muelle será de 120 metros de lon-
gitud, bastante más amplio que el actual, con dos amarraderos. En una segunda etapa, se 
incrementará a 180 metros para tener un tercer amarradero. En este caso, se ha considerado 
una concesión cofinanciada a treinta años. originalmente, se presentó una iniciativa priva-
da, con una inversión propuesta del orden de los 100 millones de dólares, considerando un 
puerto mucho más grande y con mayor capacidad, pensando más a futuro. Posteriormente, 
PRoINVERSIÓN decidió reducir la dimensión del proyecto. El monto de inversión refe-
rencial proyectado es 37 millones de dólares, sin considerar el impuesto general a las ventas 
(IGV), lo cual parece insuficiente.

Por su parte, el puerto de Iquitos no tiene mucha capacidad. Se está manejando un plan para 
su concesión, aun cuando el proyecto no ha sido priorizado. De hecho, falta definición con 
respecto a ello. Algunos sostienen que el puerto de Iquitos es muy importante para el desa-
rrollo del Eje, otros manifiestan lo contrario. Evidentemente, hay razones políticas detrás de 
esa incertidumbre, en el sentido de que no es fácil priorizar Yurimaguas vis à vis Iquitos, al ser 
esta última la capital de la Región Loreto. No obstante, si no se desarrolla un centro logístico 
importante en Iquitos, parecería no tener mucho sentido establecer un puerto importante en 
ese lugar, al menos como infraestructura propia del Eje Multimodal del Amazonas. 

En cuanto a las hidrovías, su desarrollo es fundamental, particularmente la del río Huallaga, 
que enfrenta problemas en algunos momentos del año. En la época de estiaje, básicamente en 
agosto, su profundidad se reduce a solo 3 metros, mientras que en el resto del año, durante la 
época de lluvia, se incrementa significativamente. En la actualidad, la capacidad en toneladas 
que se puede movilizar por el río Huallaga es bastante baja, debido a lo cual se requieren mejoras: 
no solo el dragado de varias partes del río, sino también la señalización de cinco malos pasos 
que existen en época de aguas bajas. A finales de octubre del 2010, PRoINVERSIÓN firmó 
el contrato para la realización del estudio de factibilidad “Mejoramiento y mantenimiento de 
las condiciones de navegabilidad en los ríos Ucayali, Huallaga, Marañón y Amazonas”, con el 
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objetivo de promover el desarrollo de las hidrovías. Este estudio será la base de la concesión 
del sistema de hidrovías de los ríos de la Amazonía peruana.

–  carretera Interoceánica Sur 

A diferencia de la carretera IIRSA Norte, en la cual los tramos están definidos dentro de 
un solo contrato de concesión, en la Carretera Interoceánica Sur, los tramos adquieren 
mayor relevancia porque cada uno de ellos fue concesionado de manera independiente y, 
por tanto, tiene un concesionario específico. Los tramos 2, 3 y 4 fueron los primeros en ser 
concesionados, en el año 2005, por tratarse de obras nuevas. Posteriormente, en el 2007, se 
concesionaron los tramos 1 y 5, que son los que desembocan en los puertos del Pacífico, los 
cuales son más extensos, suman alrededor de 1.600 km, pero implican menos obra.

Los tramos 2 y 3 de la Carretera Interoceánica ya están completos, con lo que la conexión 
Cusco – Madre de Dios – frontera con Brasil es ya una realidad. En los contratos de con-
cesión de los tramos 2, 3 y 4, se establece que los peajes se empezarán a cobrar una vez que 
transcurra un año de finalizadas todas las obras, a diferencia de otras concesiones en las que, 
típicamente, los peajes aumentan desde el primer momento, dado que el IGV se paga en 
las carreteras concesionadas mas no en las públicas, lo que es una variable importante para 
asegurar el flujo de caja y hacer rentable la carretera. Afortunadamente, en el caso de la Inte-
roceánica Sur, el Gobierno tomó una buena decisión porque se empieza a cobrar a medida 
que se brinda el servicio en condiciones adecuadas. De esta forma, la obra no ha generado 
mayor conflicto en la zona.

Beneficios económicos por el desarrollo de la infraestructura de transporte

Lo ideal es que una infraestructura sea autosostenible, es decir, que las tarifas que se cobran 
por su uso puedan financiar toda la obra, tanto las inversiones como los gastos de operación 
y mantenimiento. Si ello es así, la infraestructura es rentable privadamente y no debería 
enfrentar mayores problemas para conseguir financiamiento para su inversión inicial y para 
futuras inversiones. Sin embargo, hay infraestructuras que no generan los ingresos suficien-
tes para su construcción, mejoramiento, operación y mantenimiento, por lo que no son 
rentables en términos privados. En tales casos, se requiere un financiamiento público (sub-
sidio) que se justifica, en términos de eficiencia, solo si el proyecto es rentable socialmente. 
Esto significa que los beneficios sociales sean equivalentes, como mínimo, a la brecha que 
forman los costos no cubiertos por los ingresos de las tarifas. 
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Claramente, en gran parte de los proyectos de infraestructura materia de este análisis, salvo 
el puerto de Paita, se requiere cofinanciamiento porque son infraestructuras no autososteni-
bles. Por lo tanto, se justifica la intervención del Gobierno a través de algún tipo de trans-
ferencia o subsidio. Desde el punto de vista de la eficiencia, se esperaría que los beneficios 
económicos alcancen, por lo menos, a compensar los aportes del Estado. En este caso, el 
resultado es que los beneficios económicos superan los aportes del Estado y podrían sopor-
tar incluso mayores costos. 

–  cálculo de los beneficios

Los beneficios se calculan como la diferencia entre los resultados potenciales que se esperan 
de la mejora de la infraestructura y los resultados que se tienen en las condiciones actuales 
de la misma. Para estimarlos, se trabajó con dos tipos de beneficios: directos e indirectos. 
Tanto la literatura como la experiencia internacional, así como el propio SNIP, reconocen 
los siguientes beneficios directos al evaluar los proyectos de infraestructura vial: la reducción 
del tiempo de viaje y la disminución de los costos operativos vehiculares. Para efectos del 
estudio realizado, se agregó también la variable “atracción de carga desviada”, sobre todo 
para el caso de los puertos. 

No obstante, lo que se discute y se somete a la opinión pública, cada vez que se tiene la 
oportunidad de presentar los resultados de este estudio, es que el SNIP no cuenta con una 
metodología para considerar los beneficios indirectos. Esta falta de precisión, que no ocurre 
para los beneficios directos, puede generar una controversia y cierta discrecionalidad por 
parte de las autoridades; de hecho, en la práctica, se ha observado que se aprueban algunos 
proyectos con beneficios indirectos inadecuadamente justificados y/o calculados, a la vez 
que se dejan de aprobar otros proyectos que no incluyen la estimación de los beneficios 
indirectos y cuyos beneficios directos no son suficientes. Por ello, es importante formalizar 
una metodología como la que se presenta a continuación, basada en el aumento potencial 
en la producción de bienes y servicios en la zona de influencia, la cual se mide a través de un 
modelo macroeconómico que busca estimar el excedente del productor.

–  Modelo utilizado

Para el cálculo de los beneficios directos, se usan los modelos convencionales de costos 
de transporte para el modo carretero y se han realizado cálculos específicos para el modo 
portuario-fluvial. Para estimar los beneficios indirectos, se trabaja un modelo macroeconó-
mico desarrollado en la Universidad del Pacífico, que estima el impacto de la construcción 
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y operación de la carretera en la producción nacional, regional y sectorial, con el propósito 
de obtener una estimación del excedente del productor. 

Asimismo, se realizó un trabajo de campo muy importante para cada una de estas infraes-
tructuras haciendo un recorrido previo a la construcción de las obras. De esta manera, se 
recabó información estadística pero, sobre todo, se realizaron entrevistas a funcionarios, 
autoridades, gremios, transportistas, entre otros, en las principales ciudades y centros po-
blados. Además, se realizaron varios recorridos por Iquitos y ciudades brasileñas, como 
Manaus para el Eje Norte y Rio Branco para el Sur. Del mismo modo, diversos funciona-
rios, empresas y otras instituciones fueron entrevistados en Lima, todo lo cual contribuyó 
a la estimación de las cifras y a la ilustración con ejemplos sobre el tipo de productos que 
podrían desarrollarse y con mayor potencial de aceptación en el mercado.

Para la estimación de los beneficios directos se ha tomado la información oficial que maneja el 
SNIP para calcular el valor social del tiempo de viaje (S/. 3,21 por pasajero en auto por hora y 
S/. 1,67 por pasajero en transporte público por hora) y para la tasa de descuento (11%). 

En el cálculo de los beneficios directos, se incluyeron los costos operativos y tiempos de viaje 
de las carreteras Interoceánica Sur e IIRSA Norte. Para el caso de los puertos, los sobrecostos 
se estimaron como el exceso del tiempo de permanencia de las naves en los muelles porque 
no se cuenta con la infraestructura ni los equipos adecuados para movilizar la carga y los 
contenedores. Estos sobrecostos son relevantes en Paita y, por el momento, no lo son en Yu-
rimaguas, pero la tendencia apunta hacia ello. También se calculó la capacidad de las naves 
que llegan a estos puertos y la que podría tener en el futuro con mejores condiciones por-
tuarias. La pérdida de eficiencia social fue definida como la carga actual que se está dejando 
de movilizar por los puertos, producto de la ausencia de infraestructura adecuada, y que se 
moviliza por los embarcaderos informales. No es la carga potencial que podría movilizarse, 
lo cual corresponde más bien al concepto de beneficios indirectos. 

En el caso de Paita, una parte importante de la carga no se está movilizando vía contenedo-
res porque no es eficiente hacerlo, dado que los barcos no llegan con la frecuencia y las con-
diciones adecuadas, ni tampoco existen las empresas logísticas, ni las grúas necesarias para 
movilizar la carga; por tanto, esta carga se ha venido manejando de manera fraccionada. En 
el caso de Yurimaguas, la mayoría de la carga se moviliza a través de los embarcaderos infor-
males. En el puerto de Iquitos no se contó con la información oportunamente, por lo tanto, 
no se pudo estimar los beneficios directos, mas sí los indirectos, es decir, el excedente del 
productor, mediante el incremento del valor agregado regional durante la fase de oferta. 
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Con respecto a los beneficios indirectos, debido a que, como ya se precisó, el SNIP no preci-
sa una metodología específica, hay espacio para realizar propuestas y discutir sobre la mejor 
metodología por utilizar. El método aquí empleado es más sólido que el de otros estudios 
(incluidos los estudios de prefactibilidad y factibilidad de la Carretera Interoceánica) que 
se basan únicamente en el desarrollo de proyecciones de algunos productos en la zona de 
influencia de los proyectos de infraestructura de transporte.

El modelo indica, por un lado, cuál es el impacto de cada dólar invertido en la construc-
ción de la infraestructura, lo que corresponde a la fase de demanda (refleja el efecto de la 
inversión como componente de la demanda agregada). Por otro lado, el modelo muestra 
la mayor capacidad de oferta productiva, una vez que la inversión ya ha sido realizada y la 
nueva infraestructura comienza a operar. Este incremento en la producción potencial es lo 
que se define como excedente del productor, y corresponde a la fase de oferta. El estudio 
considera exclusivamente la fase de oferta por su mejor identificación con el excedente del 
productor, lo que determina que las cifras sean bastante conservadoras, pues se ha dejado 
fuera todos los elementos, de por sí positivos, que la inversión conlleva en el momento en 
que se realiza, lo cual también es relevante. 

Las inversiones consideradas en las estimaciones, sobre la base de Urrunaga y Bonifaz (2009: 
106-107), así como Bonifaz y Urrunaga (2008: 27), son las siguientes:

•	 Carretera	IIRSA	Norte:	228,54	millones	de	dólares.

•	 Puerto	de	Paita:	127,80	millones	de	dólares.

•	 Puerto	de	Yurimaguas:	61	millones	de	dólares.

•	 Puerto	de	Iquitos:	44	millones	de	dólares.

•	 Carretera	Interoceánica:	1.314	millones	de	dólares,	correspondientes	a	los	tramos	2,	3	y	4.	

–  resultados para IIrSa norte e Interoceánica Sur 

Los beneficios del Eje Amazonas Norte (carretera IIRSA Norte y los puertos de Paita, Yu-
rimaguas e Iquitos) ascienden a un total 1.077 millones de dólares del año 2008 (véase el 
anexo 1). Esta cifra se obtiene del valor actual, a la tasa de descuento del 11%, de los benefi-
cios anuales de cada infraestructura estimados para el horizonte relevante de cada concesión. 
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En el caso concreto de la carretera IIRSA Norte, si a los beneficios brutos de 712 millones 
de dólares se les descuenta el valor actual de los aportes del Estado (PAo y PAMo), el be-
neficio neto asciende a 350 millones de dólares. Esto significa que la inversión podría ser 
hasta 350 millones de dólares más alta y todavía habría espacio para que este proyecto fuera 
rentable desde el punto de vista social. 

En cuanto a la Carretera Interoceánica Sur (Tramos 2, 3 y 4), los beneficios totales as-
cienden a 1.857 millones de dólares (véase el anexo 2). Descontando el valor actual de los 
aportes originales del Estado (PAo y PAMo contemplados en los contratos de concesión), 
se tendría un beneficio neto de 1.246 millones de dólares. Si bien hay que tener en cuenta 
que, debido al incremento en el monto de inversión de la Interoceánica Sur a casi el doble 
de lo originalmente contemplado, el financiamiento del Estado también aumenta, las es-
timaciones revelan que hay espacio para financiar tranquilamente estos proyectos, porque 
los beneficios calculados sobrepasan el incremento en el monto de la inversión. En efecto, 
las inversiones aumentaron de 850 a 1.314 millones de dólares (según cifras de 2008, véase 
Bonifaz y Urrunaga [2008:27]), es decir, un incremento de casi 500 millones de dólares con 
respecto a lo originalmente considerado; no obstante, los beneficios estimados son superio-
res (1.246 millones de dólares). 

Coincide que los sectores económicos más beneficiados, en la etapa de oferta, en el Eje 
Amazonas Norte y la Interoceánica Sur son: servicios, comercio, manufactura y agricultura, 
los que concentran alrededor de 83% de los beneficios totales (véase el anexo 3). Esto no 
debería llamar la atención, porque el modelo aplicado es el mismo. En la etapa de demanda, 
el sector que se beneficia más es construcción.

Los beneficios mostrados involucran cifras bastante conservadoras por los siguientes motivos:

(i) En cuanto a los beneficios indirectos:

•	 Solo	 se	ha	considerado	 la	 fase	de	oferta,	no	 la	 fase	de	demanda,	como	fue	explicado	
oportunamente.

•	 El	valor	agregado	regional	en	el	caso	de	las	carreteras	solo	ha	contemplado	la	producción	
de los departamentos por los cuales atraviesan dichas carreteras.

•	 El	valor	agregado	regional	en	el	caso	de	los	puertos	solo	ha	considerado	la	producción	
de las actividades transables (agricultura, pesca, minería, manufactura y comercio) y de 
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algunos departamentos para cada puerto (Piura, Lambayeque, Cajamarca, Amazonas y 
una tercera parte de San Martín, en el caso del puerto de Paita, y Loreto y dos terceras 
partes de San Martín, en el caso de los puertos de Yurimaguas e Iquitos).

•	 Las	estimaciones	solo	han	tomado	en	cuenta	las	inversiones	en	los	tramos	2,	3	y	4	de	la	
Carretera Interoceánica, y no así las correspondientes a los tramos 1 y 5.

•	 No	se	han	incluido	tampoco	las	inversiones	en	los	puertos	conectados	con	la	Carretera	
Interoceánica Sur (San Juan de Marcona, Matarani e Ilo).

(ii) En cuanto a los beneficios directos:

•	 Los	beneficios	del	puerto	de	Paita	solo	han	sido	calculados	para	la	carga	movilizada	me-
diante contenedores.

•	 Los	beneficios	del	puerto	de	Yurimaguas	contemplan	una	proyección	conservadora	para	
el año 2008 de la carga movilizada por los embarcaderos informales, estimada a partir 
de la información del MTC con respecto al año 2005.

•	 No	se	han	incluido	los	beneficios	del	puerto	de	Iquitos,	pues	no	se	recibió	la	informa-
ción relevante de parte de ENAPU.

•	 Los	beneficios	del	tramo	4	de	la	Carretera	Interoceánica	consideran	las	proyecciones	a	
partir del tráfico efectivo al inicio de la concesión, a diferencia de los tramos 2 y 3, para 
los cuales se obtuvo información de tráfico efectivo del año 2008, que resultó conside-
rablemente mayor que el originalmente proyectado.

•	 No	se	han	contemplado	los	tráficos	de	los	tramos	1	y	5	de	la	Carretera	Interoceánica.

•	 Los	“precios	sombra”	(valor	social	del	tiempo	y	tasa	social	de	descuento)	están	desactua-
lizados, y hay estudios privados que muestran valores sociales del tiempo significativa-
mente mayores que los utilizados actualmente por el SNIP, así como una tasa social de 
descuento inferior.

Por otra parte, los tráficos anuales efectivos están superando largamente las proyecciones 
realizadas por PRoINVERSIÓN para IIRSA Norte y para la Interoceánica Sur, poniendo 
de manifiesto que las estimaciones han sido demasiado conservadoras. De esta manera, los 
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pagos que el Gobierno tendría que desembolsar dentro de diez o quince años por concepto 
de PAMo es probable que ya no vayan a requerirse, porque la recaudación de los peajes 
podría ser suficiente para cubrir los gastos de operación y mantenimiento. En ese caso, se 
tendría un beneficio, no cuantificado todavía, correspondiente a un menor pasivo contin-
gente para el Estado. 

Se han identificado algunos ejemplos de productos emblemáticos, para lo cual la informa-
ción recabada en las entrevistas fue fundamental. Así, en el Eje Amazonas Norte, algunos 
de los productos y actividades con mayor potencial de beneficios indirectos en términos de 
valor actual son los siguientes: 

•	 El	desarrollo	de	la	acuicultura,	sobre	todo	en	Loreto	y	San	Martín,	donde	hay	grandes	
proyectos, aunque todavía a nivel muy artesanal: 2,4 millones de dólares.

•	 El	turismo,	básicamente	con	Kuélap	y	Quistococha,	incluyendo	el	avistamiento	de	aves,	
con 15 millones de dólares, en términos conservadores.

•	 El	cacao,	con	casi	9	millones	de	dólares.

•	 La	palma	aceitera	para	biocombustibles,	4,2	millones	de	dólares.

•	 El	ají	páprika,	7,5	millones	de	dólares.

•	 El	mango,	4	millones	de	dólares.

•	 El	cemento,	22	millones	de	dólares.	

En cuando a la Carretera Interoceánica Sur, algunos de los productos y actividades con 
mayor potencial de beneficios indirectos son: 

•	 La	madera,	con	más	de	28	millones	de	dólares.

•	 El	turismo,	con	más	de	56	millones	de	dólares.

•	 La	castaña,	con	4,3	millones	de	dólares.

•	 La	aceituna,	con	1	millón	de	dólares.
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•	 El	ajo,	con	2,2	millones	de	dólares.

•	 La	cebolla,	con	casi	13	millones	de	dólares.

•	 La	papa,	con	8,8	millones	de	dólares.

•	 El	cemento,	con	prácticamente	28	millones	de	dólares.

Los productos y actividades recién listados son ejemplos importantes que pueden desarro-
llarse fuertemente en el área de influencia y tener llegada a otros mercados, nacionales e 
internacionales, particularmente Brasil. Evidentemente, no solo la infraestructura es nece-
saria y se requieren muchas otras variables, pero esta información se puede manejar como 
referencia de base.
 

Potencialidad comercial

A diciembre del 2010, ya entraban una serie de productos con arancel cero a Brasil, agro-
pecuarios principalmente, como se observa en el anexo 4. Una lista más amplia entrará a 
operar a partir del 2013, lo cual constituye un potencial importante. La comparación de los 
precios de diversos productos en los supermercados de Manaus, con respecto a los precios 
de esos mismos productos en las tiendas de abastecimiento Wong y Sodimac de Lima, revela 
que los precios en Manaus son bastante más altos, naturalmente a excepción del aceite de 
soya y el azúcar, porque su abastecimiento proviene principalmente de Sao Paulo, ciudad 
que está a una distancia muy grande, y los productos se transportan por vía aérea y, a veces, 
por vía marítima (véase el anexo 5). En consecuencia, existe un tremendo potencial para los 
productos peruanos en el mercado de Manaus.

Sin embargo, el aprovechamiento de la potencialidad comercial enfrenta otros desafíos, 
además del desarrollo de la infraestructura de transportes mencionada y su adecuado man-
tenimiento. Entre estos desafíos, pueden mencionarse los siguientes:

•	 Facilitación	de	las	condiciones	para	la	navegación	fluvial	internacional.

•	 Apoyo	en	la	organización	de	los	productores	de	las	regiones.

•	 Desarrollo	de	infraestructura	productiva	y	social.
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•	 Desarrollo	de	corredores	turísticos.

•	 Interconexión	al	Sistema	Eléctrico	Interconectado	Nacional	e	impulso	de	fuentes	más	
baratas de energía.

•	 Participación	gubernamental	activa	en	el	desarrollo	sustentable.

conclusiones

•	 La	construcción	y	el	adecuado	mantenimiento	de	 la	 infraestructura	de	transportes	es	
importante para el desarrollo de las regiones del Perú, actividades ambas que se están 
garantizado gracias a las concesiones que se han venido realizando, principalmente en 
carreteras y puertos. Los beneficios esperados de estas infraestructuras justifican las in-
versiones requeridas y sus costos de operación y mantenimiento.

•	 Una	ventaja	de	los	ejes	estudiados	es	que	exigen	menores	movimientos	de	consolidación	
y desconsolidación de carga respecto a las rutas alternativas. Si se suma una mejora de 
tiempos y costos de transporte, estas rutas serían óptimas.

•	 En	la	implementación	de	la	hidrovía	aún	hay	retrasos,	pero	ya	se	otorgó	en	concesión	el	
estudio de factibilidad, y posteriormente vendrá la concesión de la obra. La ventaja de 
concesionar la hidrovía es que funcionará igual que la carretera, obligando al operador a 
mantenerla por un amplio número de años. Por otro lado, las condiciones para la nave-
gación fluvial internacional deben ser facilitadas, pues existen ciertas restricciones en el 
cruce de fronteras. 

•	 El	desarrollo	de	la	infraestructura	de	transportes	no	puede	ser	una	política	aislada.	Se	
requiere una mayor participación del Estado y coordinación de los diversos niveles de 
gobierno para promover un desarrollo sostenible de las regiones. Así, por ejemplo, se 
deben desarrollar corredores turísticos y se debe apoyar la organización de los pequeños 
productores de las regiones, actividades ambas en las cuales el sector privado también 
debe participar. Del mismo modo, se debe trabajar en la articulación al Sistema Eléctri-
co Interconectado Nacional, lo cual abaratará los costos de energía, que son muy caros 
en la Selva.
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•	 La	 realización	de	 proyectos	 de	 desarrollo	 generaría	 un	 tráfico	 comercial	 de	 salida	 de	
productos que debería ser compensado con la entrada de productos para evitar el “falso 
flete”. Para ello, se requieren políticas en materia logística, inversión en los principales 
puntos intermodales y sostenimiento de la navegabilidad de la hidrovía.

•	 La	experiencia	debe	servir	para	planear	mejor	la	 intermodalidad	de	proyectos	futuros	
con varios elementos adicionales a la infraestructura. Lamentablemente, esto no fue lo 
que se hizo, particularmente en el Eje Amazonas Norte, pues no solo se concesionó cada 
infraestructura por separado (carretera IIRSA Norte, puerto de Paita y puerto de Yuri-
maguas), quedando aún pendientes el puerto de Iquitos y la hidrovía, sino que se han 
producido grandes desfases temporales en el desarrollo de estas infraestructuras. De he-
cho, la carretera IIRSA Norte ya está completa y los puertos tardarán aproximadamente 
un par de años.
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anexo 1
Beneficios del eje amazonas norte (uS$ millones del 2008)

valor actual de 
beneficios (tasa 

11%)

carretera IIrSa 
norte Puerto de Paita

Puertos de 
yurimaguas e 

Iquitos
eje intermodal

directos 253,44 274,83 38,68 566,95

Indirectos 458,66 34,03 17,83 510,52

totales 712,10 308,86 56,52 1.077,47

Fuente: Urrunaga, Roberto y José Luis Bonifaz. Conexiones para el desarrollo. Beneficios del Eje Multimodal Amazonas 
Norte. CIUP, 2009.

anexo 2
Beneficios de la carretera Interoceánica Sur (uS$ millones del 2008 – valor actual al 11%)

directos Indirectos totales

302,41 1.554,76 1.857,17

Fuente: Bonifaz, José Luis y Roberto Urrunaga. Beneficios económicos de la Carretera Interoceánica. CIUP, 2008.

anexo 3
Sectores económicos más beneficiados

Sectores eje amazonas norte Interoceánica

Servicios 27% 29%

Comercio 26% 24%

Manufactura 21% 20%

Agricultura 9% 9%

Fuente: Urrunaga y Bonifaz (2009) y Bonifaz y Urrunaga (2008).
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Capítulo X
Impacto de la infraestructura de los ejes IIRSA en el 

medio ambiente regional 

Rosario Gómez 
Ex viceministra de Desarrollo Estratégico de los Recursos Naturales, 

Ministerio del Ambiente del Perú, y profesora principal del Departamento de Economía 
de la Universidad del Pacífico

El desarrollo de megainfraestructuras como IIRSA Norte e IIRSA Sur tiene un 
impacto en el ambiente regional que necesita analizarse desde una perspectiva 
integrada. El importante proceso de inversión asumido por el Perú ha dejado 
lecciones aprendidas sobre los temas ambientales, que generalmente han sido 
vistos como un costo adicional ex post, es decir, como un efecto ambiental resul-
tante de una decisión tomada. En contraposición, es relevante considerar ex ante, 
con anticipación, todos los temas ambientales en los cuales se pueden encontrar 
oportunidades y revelar mejor los beneficios asociados a una inversión de gran 
envergadura.

Para analizar este tema con una visión de conjunto, el análisis seguirá la siguiente secuencia: 
presentar las oportunidades del Corredor Vial Interoceánica Sur; examinar el rol de las polí-
ticas públicas, es decir, el tema ambiental como parte de una política pública; y, finalmente, 
comentar sobre el Programa de Gestión Ambiental y Social de dicho corredor vial. 

oportunidades e impactos indirectos que genera el cvIS

Con la construcción de la Carretera Interoceánica Sur, en sus varios tramos, se culmina un 
proceso, ya que esta vía se usó a lo largo del tiempo, pero en un estado precario. Actualmen-
te, es impresionante transitar por la zona de Madre de Dios a través de la Interoceánica Sur. 
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Sin embargo, el paisaje presenta contrastes a lo largo de los diferentes tramos, como en el 
kilómetro 108, lugar donde se observa la carretera tugurizada, con actores negociando en 
la cuneta de la misma. El problema no es la presencia de la carretera, sino la organización 
de los actores dentro de un espacio que es intervenido por una gran infraestructura. De allí 
que es necesario definir cuál es el rol de los actores, así como las diferentes responsabilidades 
que les corresponden. 

Definitivamente, cuando se habla de la Interoceánica Sur, se tiene en mente una variedad 
de oportunidades, como la conectividad del país, la cual significa un paso importante y 
una condición necesaria para fortalecer su competitividad. Adicionalmente, se considera 
que es una vía que permite el acceso y la participación de poblaciones alejadas en mercados 
emergentes y significativos. En ese sentido, es indudable que las oportunidades existen, no 
solo en los productos tradicionales de la zona amazónica, sino también en los mercados de 
servicios ambientales, como el caso del mercado de carbono y otros servicios ambientales 
importantes. El Perú podrá impulsarlos a partir del desarrollo de estas inversiones en las 
megainfraestructuras y en la medida en que todos los impactos ambientales sean manejados 
dentro de un proceso de desarrollo sostenible (véase el anexo 1). 

En efecto, es importante precisar y compartir el concepto de desarrollo sostenible en el 
entendido de que se administran las tres dimensiones de la sostenibilidad: los aspectos eco-
nómicos, sociales y ambientales. Sin embargo, el término ‘desarrollo sostenible’ se utiliza, 
en la práctica, como sinónimo de ‘continuidad a lo largo del tiempo’. Entonces, es necesario 
precisar que la referencia a este concepto incluye las tres dimensiones de la sostenibilidad: 
actividades económicamente rentables, con equidad e inclusión social y cuidado del am-
biente. 

Entre los impactos indirectos que ha ido generando el CVIS destacan la profundización 
del cambio de uso de la tierra, la creciente migración, la pérdida de diversidad biológica, la 
expansión de la minería informal, la pérdida de identidad cultural y la tala ilegal. Algunos 
de estos procesos ya existían. Por ejemplo, la minería informal data de hace más de cuatro 
décadas en Madre de Dios, pero factores como el desarrollo de una infraestructura, sin 
la debida regulación y en ausencia de instrumentos complementarios que contribuyan a 
organizar el espacio, promueven la agudización de estos impactos indirectos. Entonces, un 
elemento importante o lección aprendida es que, muchas veces, el concepto de ordenamien-
to territorial ha estado ausente, es decir, la gestión de un espacio que tiene diversos usos y 
actores, donde hay distintos procesos económicos y sociales que, a menudo, la intervención 
de la megainfraestructura no planifica de forma adecuada. 



Módulo II. La implementación de IIRSA en el Perú: costos y beneficios

213

Políticas públicas

Es importante tener presente que el desarrollo de estas megainfraestructuras corresponde a 
un marco de políticas públicas que, en este caso específico, es el Acuerdo Nacional. En la 
política N° 18 de dicho Acuerdo se habla del desarrollo sostenible, de la gestión ambiental, 
del desarrollo de infraestructura y vivienda, del fortalecimiento y mejora de la competitivi-
dad del país, así como del impulso al establecimiento de un Estado eficiente, con equidad y 
justicia social, promoviendo la democracia y el Estado de Derecho. 

Además de este marco general, se tiene la Política Nacional del Ambiente, la cual fue pu-
blicada en el mes de mayo del 2009 y es muy importante que se tenga presente. Este 
instrumento es un marco articulador y establece los lineamientos en cada uno de sus ejes 
de política. Usualmente, las decisiones son tomadas solo desde la perspectiva del objetivo 
inmediato que se persigue, pero cada una de ellas tiene implicancias ambientales porque 
todas contribuyen, de alguna manera, al proceso de desarrollo sostenible. 

Por ello, en el siglo XXI no es aceptable seguir operando con el tema ambiental como si 
fuera un apéndice; por el contrario, debería ser tratado como un componente estratégico 
para las diferentes decisiones, proyectos y propuestas, con la finalidad de que el concepto se 
interiorice. El manejo de alternativas y propuestas se puede regular en el marco de la Política 
Nacional del Ambiente, como instrumento orientador para la mejor toma de decisiones, y, 
de este modo, todos estarán construyendo este proceso de desarrollo sostenible.

Dentro de dicha política se contemplan varios temas, entre los cuales se encuentra la Estrategia 
Nacional de Diversidad Biológica, que es materia de preocupación en IIRSA Sur, porque se 
analizan los problemas de fragmentación de bosques y de ecosistemas, la utilización sostenible 
de sus componentes y la participación justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la 
utilización de los recursos genéticos, mediante un acceso adecuado a esos recursos, así como 
una transferencia apropiada de las tecnologías pertinentes, teniendo en cuenta todos los dere-
chos sobre recursos y tecnologías, así como el acceso a una financiación apropiada. 

Por otro lado, la Política Nacional del Sector Transporte y el Plan Nacional de Competitivi-
dad son también marcos orientadores con el objetivo de aumentar y mejorar la infraestruc-
tura física, así como la provisión de los servicios relacionados, en beneficio de la integración 
de mercados y el desarrollo empresarial. Asimismo, se busca el aprovechamiento sostenible 
de los recursos naturales y la conservación del ambiente, promoviendo la eficiencia empre-
sarial y el crecimiento comercial. 
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Programa de gestión ambiental y Social del cvIS: etapa I

En el año 2004, se declaró de necesidad pública el desarrollo de la Interoceánica Sur. En el 
2005, empezaron las negociaciones con la CAF y el Instituto Nacional de Recursos Natu-
rales (INRENA) y, en noviembre de ese año, se creó el grupo técnico representante de la 
sociedad civil encargado de monitorear todo el proceso de desarrollo de la Carretera Inter-
oceánica Sur. Entonces, es importante tener presente que existe un interlocutor, un grupo 
multidisciplinario de diferentes sectores, que es una voz importante en el largo proceso de 
desarrollo del proyecto. 

Posteriormente, en junio del 2006, empezó la etapa I del PGAS-CVIS. Luego, en octubre 
del 2007, se firmó el contrato de concesión para el tramo 1 y, en esta primera etapa de 
ejecución, hubo un cambio de institucionalidad, con la creación de la unidad ejecutora 
del proyecto CAF-INRENA. En el 2008, parte del INRENA fue absorbida por el Mi-
nisterio del Ambiente, estableciéndose una nueva institucionalidad ambiental. La unidad 
ejecutora y la coordinación del proyecto CAF-INRENA siguieron a cargo del Ministerio 
de Agricultura.

–  objetivos

El supuesto ideal sería que un proyecto no necesite de estos programas complementarios, 
es decir, que los impactos indirectos se encuentren identificados y atendidos desde el inicio 
de cualquier proyecto. Por ello, el objetivo del PGAS es contribuir al fortalecimiento de 
la capacidad institucional y técnica de planificación, titulación, promoción, supervisión y 
fiscalización de las entidades del sector público, de tal forma que prevengan y mitiguen los 
impactos ambientales y sociales indirectos generados por la construcción y operación de la 
Carretera Interoceánica Sur.

Con la finalidad de atender este objetivo, el programa desarrolla y ejecuta actividades priori-
tarias que minimicen los impactos indirectos. Así, promueve el desarrollo y el financiamien-
to de actividades sostenibles en favor de las poblaciones localizadas en la zona de influencia; 
establece mecanismos financieros orientados a asegurar la consolidación de concesiones 
forestales y el desarrollo de actividades productivas en la zona de influencia; y apoya la 
participación y el monitoreo de los impactos indirectos y el financiamiento por parte de la 
sociedad civil organizada. 
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La línea de base se trabajó identificando los principales impactos indirectos del CVIS, tales 
como el incremento de la minería aurífera informal, la superposición de concesiones, la 
deforestación y el cambio de uso de suelo. El objetivo fue contar con información sistema-
tizada e integrarla con la data levantada a través de estudios sobre el estado situacional, al 
año 2006. 

A modo de ilustración, en Madre de Dios, lugares que antes eran bosques se han convertido 
en áreas desérticas tras la expansión de la minería informal, y se ha perdido 23.000 hectáreas 
solo por causa de esta actividad. De esta manera, la extracción ilegal de oro está asociada al 
beneficio perdido de la región por los ingresos tributarios no recibidos. Por ello, Madre de 
Dios se declaró como zona de exclusión minera; no obstante, los instrumentos necesarios 
para ese cumplimiento no se han implementado oportunamente (véase el anexo 2).

La deforestación no solo resulta de las presiones que ejerce la minería, sino también de la 
tala ilegal. Las tasas anuales de deforestación son significativas y las pérdidas de bosque en 
Cusco, Puno y Madre de Dios son importantes. En total, la pérdida acumulada de bos-
que pasó del 12,66% del área total, en el año 2000, al 13,96%, en el 2006, en la zona de 
influencia del CVIS (véase el anexo 3). Un ecosistema muy importante como el bosque 
húmedo tropical de la región amazónica está expuesto a un conjunto de fuerzas motrices y 
un proceso de deforestación significativo.

–  componentes

La primera etapa del programa de mitigación de los impactos indirectos de la Interoceánica 
Sur consideró tres componentes: el primero, relacionado con el ordenamiento territorial; el 
segundo, con el manejo de bosques; y el tercero, con la institucionalidad y la participación 
ciudadana. El ordenamiento territorial se considera de gran importancia porque no existe 
en el Perú una cultura de manejo eficiente o integrado del espacio. Muestra de ello se aprecia 
en el crecimiento de las ciudades en distintas partes del país, en las cuales se observan claras 
manifestaciones de degradación ambiental, muchas de las cuales tienen como explicación la 
carencia de instrumentos para la gestión eficiente del territorio. 

El resultado del primer componente del programa fue el inicio de un proceso de zonifica-
ción a nivel macro. Actualmente, la zonificación económica ecológica (ZEE) de Madre de 
Dios está aprobada y fue un instrumento sumamente importante para declarar la región 
como zona de exclusión minera. Entonces, el proceso de ZEE tiene mucha relevancia por-
que, para implementarlo, se están desarrollando los instrumentos técnicos sobre la base de 
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los cuales se podrán tomar decisiones, pues la zonificación, por sí misma, solo emite infor-
mación técnica sobre las potencialidades que hay en un territorio determinado. 

–  resultados

Para la ZEE de Madre de Dios, Cusco y Puno, se han constituido 33 comités técnicos lo-
cales, se ha realizado el saneamiento de 200.000 hectáreas a lo largo de los tres tramos de 
la Interoceánica Sur (Cusco – tramo 2, Madre de Dios – tramo 3, Puno – tramo 4), y se 
han presentado 13.260 expedientes a la Superintendencia Nacional de Registros Públicos 
(SUNARP). Cabe destacar el rol importante que ha tenido el organismo de Formalización 
de la Propiedad Informal (CoFoPRI) para lograr los resultados obtenidos en el sanea-
miento de la propiedad.
 
Por otro lado, la gestión de cuatro áreas naturales protegidas se ha fortalecido, con personal, 
infraestructura, vehículos y equipos, y se ha logrado, además, que tengan presupuesto per-
manente. Adicionalmente, 456 pequeños productores mineros se formalizaron y las Direc-
ciones Regionales de Minería en Cusco, Madre de Dios y Puno fueron fortalecidas.

Por el lado del segundo componente, relacionado con el manejo de bosques, también se 
alcanzaron importantes resultados. Entre ellos, destacan: el saneamiento de 49 concesiones 
forestales maderables y no maderables, equivalentes a 100.000 hectáreas; la conformación 
de dos redes empresariales y una asociación de castañeros en Madre de Dios; la inversión de 
1,5 millones de soles en siete planes de negocio en Madre de Dios, apalancando 5 millones 
de soles. Algunos de los argumentos que sustentan el desarrollo de este segundo componen-
te tienen que ver con el dinamismo de actividades como el ecoturismo, que genera ingresos 
de exportación por el valor de 150 millones de dólares al año, y la castaña, que genera alre-
dedor de 200 millones de dólares anuales por el mismo concepto.

En consecuencia, al hacer una evaluación rápida sobre los productos no maderables, se 
encuentran oportunidades de desarrollo sostenible en la zona, siempre que se mantenga el 
bosque en pie. La recolección de aguaje y el manejo sostenible de los aguajales es un ejemplo 
de buenas prácticas: antes se eliminaba el aguajal para sacar el aguaje; actualmente, se extrae 
el segundo sin destruir el primero. Por otro lado, con toda la dinámica que hay en torno 
al biocomercio y al ecoturismo, estas zonas tienen la posibilidad de desarrollar actividades 
productivas sostenibles con un enfoque de mercado, definiendo la importancia del bosque 
y la provisión de servicios ambientales.
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El tercer componente del programa, referido a institucionalidad y participación ciudadana, 
es fundamental y ha dado lugar a la elaboración del Plan de Desarrollo de los Pueblos In-
dígenas aledaños al CVIS. Asimismo, se contemplan mecanismos de prevención y solución 
de conflictos mediante la participación informada de las comunidades nativas a lo largo del 
proceso. También se ha considerado la creación del primer laboratorio ambiental regional 
en la Universidad Nacional Amazónica de Madre de Dios y la elaboración de un estudio de 
bioprospección en el Cusco sobre agrobiodiversidad y parientes silvestres. 

Por otro lado, nueve municipios del eje vial recibieron 768.000 soles para desarrollar pro-
yectos de conservación de recursos naturales. Finalmente, a nivel local, 36 municipios ya 
crearon unidades de gestión ambiental que se encuentran equipadas, y los gobiernos re-
gionales y locales de Madre de Dios, Puno y Cusco han reforzado capacidades en gestión 
ambiental.

Programa de gestión ambiental y Social del cvIS: etapa II 

El estudio de factibilidad de la segunda etapa del programa de gestión de los impactos 
indirectos está en proceso de formulación. El diseño de esta segunda etapa considera la 
participación de los actores regionales clave, incluyendo a la población organizada, como 
un componente clave en el diseño.

El problema central radica principalmente en la necesidad de fortalecer las capacidades de 
los actores regionales clave para una gestión eficiente de los impactos ambientales y sociales 
indirectos, siendo necesario intervenir sobre la base de tres componentes. El primero, referi-
do a la promoción de la competitividad de los sistemas productivos sostenibles, a lo cual se 
dará mayor énfasis, así como al impulso para el desarrollo de los econegocios. 

El segundo comprende la conservación y el aprovechamiento sostenible de los ecosistemas 
amazónicos; es decir, cuando se habla de la Amazonía solo se hace referencia al bosque, pero 
este es heterogéneo y los ecosistemas tienen diferentes características. Igualmente, en refe-
rencia al carbono, el bosque de la zona de Madre de Dios es diferente del de la zona de Lo-
reto; cada uno tiene características particulares en su función de la absorción de carbono. En 
este caso, se tiene que hacer un trabajo minucioso e impulsar la conservación, manteniendo 
la institucionalidad para la gestión sostenible de los recursos naturales, lo cual constituye el 
tercer nivel del programa. 
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De esta forma, el diseño de la segunda etapa del programa de mitigación de los impactos 
indirectos de la Interoceánica Sur ha sido sumamente participativa, se han desarrollado 
talleres y entrevistado a los diferentes actores locales en cada uno de los lugares, con el pro-
pósito de recoger sus aportes. 

causas y efectos directos e indirectos que dan lugar al PgaS: etapa II 

Entre las principales causas directas identificadas se encuentran: primero, limitada compe-
titividad de las actividades económicas locales; segundo, inadecuada gestión para la conser-
vación y aprovechamiento de los recursos naturales y los ecosistemas andino-amazónicos; 
y, tercero, debilidad en la institucionalidad para la gestión sostenible de los recursos natu-
rales.

Cada una de estas causas directas se relaciona con causas indirectas asociadas. En lo que 
respecta a la limitada competitividad de las actividades económicas locales, las causas indi-
rectas relacionadas son: 

•	 Limitado	desarrollo	de	cadenas	de	valor	en	torno	a	los	econegocios.
 
•	 Bajo	nivel	de	asociatividad	con	instituciones	privadas	para	el	aprovechamiento	sosteni-

ble del patrimonio cultural y natural.

•	 Limitado	uso	de	tecnologías	limpias	para	el	desarrollo	de	actividades	extractivas.

•	 Bajo	nivel	de	conocimiento	de	mercados	para	el	aprovechamiento	de	los	servicios	am-
bientales.

•	 Limitado	acceso	a	iniciativas	privadas,	a	fuentes	de	financiamiento	para	la	inversión	en	
productos sostenibles y sustentables.

La segunda causa directa, relativa a la inadecuada gestión para la conservación y aprovecha-
miento de recursos naturales y ecosistemas, se relaciona con las causas indirectas siguientes:

•	 Limitado	aprovechamiento	de	las	oportunidades	financieras	asociadas	con	el	manejo	y	
conservación de los bienes y servicios de los ecosistemas andino-amazónicos y sus recur-
sos naturales.
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•	 Escasas	iniciativas	de	recuperación	de	activos	ambientales	degradados.

•	 Insuficiente	delimitación	de	 espacios	para	 la	preservación	de	 los	 ecosistemas	 andino-
amazónicos y los recursos naturales que los conforman.

•	 Escasas	oportunidades	para	el	 acceso	a	 fuentes	de	financiamiento	para	 la	 inversión	y	
mecanismos de promoción de desarrollo limpio.

Finalmente, la debilidad institucional para la gestión sostenible, que es la tercera causa di-
recta, debe vincularse con causas indirectas relativas a:

•	 Limitada	capacidad	para	impulsar	procesos	de	ordenamiento	territorial	y	gestión	am-
biental.

•	 Limitada	cultura	y	conocimiento	sobre	el	valor	de	los	bienes	y	servicios	que	brindan	los	
ecosistemas y, por tanto, dificultad para incorporarlo en la formulación de las políticas 
públicas.

•	 Desarrollo	e	implementación	gradual	de	instrumentos	e	instancias	de	coordinación	para	
la participación en el proceso de ordenamiento territorial y el monitoreo de la gestión 
ambiental.

El resultado final es la baja calidad de vida de la población perteneciente a las localidades 
del ámbito de influencia del CVIS. El efecto directo principal que se deriva de todo ello es 
el crecimiento de actividades informales o ilegales que presionan sobre el uso de los recursos 
naturales. Como efectos indirectos, se tienen la deforestación y degradación de suelos, la 
contaminación de agua y suelos, la pérdida de biodiversidad y de capacidad de captura de 
carbono, los conflictos sociales y la disminución de la capacidad de generación de ingresos 
económicos futuros (efecto económico).

En síntesis, la primera etapa del PGAS ya ha obtenido un resultado muy importante y la 
segunda buscará generar valor agregado con respecto a la anterior. Cuando concluya el pro-
grama, los resultados serán no solo el saneamiento de propiedades, sino un sistema institu-
cional ordenado y adecuadamente articulado, capaz de utilizar instrumentos de desarrollo y 
ordenamiento territorial para administrar eficientemente el espacio e impulsar un conjunto 
de actividades productivas sostenibles articuladas al mercado. 
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En vez de señalar las actividades específicas que se deben impulsar, se promoverán los in-
centivos de mercado. Para ello, se requieren trabajos de campo, impulsando la conservación 
de bosques como oportunidad de inversión, con participación de actores locales que sean 
conscientes de que el bosque puede ser la base para desarrollar una variedad de actividades 
productivas sostenibles. En suma, se trata de una visión compartida de las políticas públicas, 
orientadas a promover la competitividad, el desarrollo sostenible y la inversión, consideran-
do el tema ambiental como un componente estratégico.
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Preguntas y respuestas 

1. Se requiere un camión de 70 toneladas para transportar soya y es difícil 
que transite por la carretera IIrSa Sur. Por tanto, la producción de soya 
no va a pasar por esta carretera. el gran valor de IIrSa Sur es la incorpo-
ración de la región Madre de dios al resto del Perú y la construcción de 
una conexión con acre y rondonia para dinamizar ese circuito. Por otro 
lado, la soya que va a Manaus tampoco podría ser desviada hacia yurima-
guas por diferentes razones. Se solicita comentar al respecto.

rafael farromeque:

Efectivamente, el Eje Perú – Brasil – Bolivia, en su tramo IIRSA Sur en el Perú, aporta 
mucho a la integración nacional. La Región Madre de Dios es incorporada plenamente a la 
dinámica económica del sur del país y al conjunto de la economía nacional. Asimismo, se 
produce la integración fronteriza con las regiones inmediatamente próximas del lado brasi-
leño, que son Acre y Rondonia. También se produce una vinculación con Mato Grosso, que 
es un potencial importador de productos del Perú. 

La posible salida de la soya hacia el Pacífico tiene bajas probabilidades. Esta se produce en la 
zona de Mato Grosso, que se sitúa aproximadamente a 3.600 km de distancia con respecto a 
los puertos del Pacífico versus 1.800 km hacia los puertos del Atlántico, y, en el caso de la vía 
hacia el Pacífico, efectivamente, la soya debería salir en camiones y trenes de alta capacidad 
de volumen, los que tendrían algunas complicaciones para transitar, por la sinuosidad de 
las carreteras en la cordillera, una dificultad operativa que requeriría, tal vez, usar camiones 
menores, y, por lo tanto, el transporte sería ineficiente. 

Además, cerca de Cuiabá, en dirección hacia el Atlántico, existe un punto llamado Alto 
Araguaia, que es el extremo del ferrocarril Alto Araguaia – Santos, el cual tiene previsto 
ampliarse hasta Rondonópolis, que está apenas a unos 250 - 300 km de distancia de Cuiabá. 
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Teniendo en cuenta la existencia del ferrocarril para cargas a granel y la diferencia realmente 
grande de distancias entre las rutas hacia el Pacífico y hacia el Atlántico, está última opción 
es la más competitiva.

Por otro lado, la soya que sale por el río Madeira, primero se transporta desde Cuiabá hasta 
Porto Velho en camiones y trenes de alta capacidad, y, desde este punto, se embarca en 
barcazas de 2.000 toneladas, que luego forman convoyes de 18 barcazas para transportar 
un lote. Un convoy de barcazas de 36.000 toneladas es básicamente una nave, y dos de esos 
convoyes llenan un buque de ultramar que ofrece un precio muy competitivo a la carga a 
granel. La densidad de valor de la soya puede estar entre los 400 y 500 dólares por tonelada, 
algo que también la hace muy sensible a cualquier variación de fletes. 

Mato Grosso exporta alrededor de 11 millones de toneladas al año de oleaginosas (soya, 
harina, derivados, aceites, etc.). Hacer atravesar estas cantidades por la frontera entre el Perú 
y Brasil parece poco probable. Incluso, actualmente, los propios convenios de transporte y 
reciprocidad de uso de vehículos entre ambos países permiten el transporte de solo 40.000 
toneladas (20.000 para cada país); de este modo, tendría que haber flotas de camiones ex-
traordinariamente grandes. 

Si bien es poco probable que la soya se transporte hacia el Pacífico, el potencial de exportación 
del Perú hacia estos Estados de Brasil, en lo que respecta a productos agroalimentarios, es muy 
grande y terminará fluyendo tarde o temprano. Por otro lado, el Perú es un mercado de destino 
de productos manufacturados de Brasil que ya se están exportando. Los productos cárnicos re-
frigerados son un candidato importante para enviarse al Perú por la carretera IIRSA Sur con un 
flete de retorno constituido por trucha, por ejemplo, u otros refrigerados que se puedan exportar 
desde el Perú. Hay que estudiar mejor todos estos temas. Actualmente, se tienen indicios de que 
se podría dar una dinámica interesante en cuanto a las carnes pero no por el lado de la soya. 

2. ¿cómo se puede atraer a las grandes navieras mundiales para que esta-
blezcan o incrementen sus frecuencias de línea hacia el puerto de Paita? 

rafael farromeque:

La naviera más grande del mundo es Maersk Siemens y ya está operando en Paita. Es la 
naviera que más frecuencias tiene en este puerto. Recientemente, Maersk ganó una batalla 
a la naviera Evergreen en la negociación con el actual concesionario del puerto de Paita, 
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llegando a un acuerdo de mejores tarifas, lo que produjo que Evergreen cerrara todas sus 
operaciones en Paita, siendo Maersk quien cubre en la actualidad prácticamente todas las 
frecuencias hacia este puerto. 

A la pregunta sobre cómo aumentar las frecuencias de naves en el puerto, hay que responder 
que la oferta o demanda de transporte marítimo es una derivada del intercambio comercial, 
es decir, el transporte no se genera espontáneamente. En la medida en que la zona norte 
del Perú, específicamente Piura, incremente su producción de bienes agroindustriales de 
exportación, gracias a los nuevos proyectos de irrigación, habrá más frecuencias. La naviera 
irá a buscar más cantidad de contenedores generados en el puerto. otra opción es ampliar 
la influencia del puerto de Paita para atraer y desviar cargas de puerto Bolívar, que está al sur 
de Ecuador, si es que se logra consolidar servicios muy competitivos y, sobre todo, tender un 
puente terrestre muy efectivo para cadenas de frío. 

Paita también tiene grandes posibilidades de generar tráfico proveniente de las zonas pro-
ductoras de San Martín y Amazonas e irradiar aun más su área de influencia hasta las zonas 
cafetaleras de Chiclayo. Actualmente, ya hay café de Chiclayo que sale por Paita. También 
se podría captar algo del tráfico que se dirige hacia el Callao, como, por ejemplo, el de es-
párragos, que podría ir a Paita si es que se logran equilibrar los precios de todo el proceso 
logístico integral hasta este puerto. 

De otro lado, la estrategia de atraer navieras corresponde mucho al gestor portuario, quien 
tiene que gestionar su propio hinterland, lo que corresponde a captar más carga; y, en la me-
dida en que haya más inversión en el propio hinterland, habrá mayor nivel de producción 
y más frecuencias. Es decir, las frecuencias del transporte marítimo dependen mucho de la 
capacidad de generación de carga del área de influencia de los puertos. El puerto mismo 
tiene un rol de gestión importante en ello, al trabajar conjuntamente con la comunidad 
portuaria, los productores, para generar flujos de carga. 

3. ¿con el desarrollo del eje IIrSa norte Paita – Manaus, tendría sentido que 
los productos de la zona franca de Manaus tuvieran los beneficios arancela-
rios del acuerdo Perú – MercoSur y otros tlc suscritos por el Perú? 

roberto urrunaga: 

Efectivamente, deberían tener esos incentivos. Son productos electrónicos o productos elec-
trodomésticos que no son fabricados en el país, lo que justifica aun más su rápida desgrava-
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ción arancelaria. Hay que evitar que ocurran hechos como los especificados en los TLC con 
los Estados Unidos, la Unión Europea y países de Asia, en los que los automóviles no son 
desgravados desde el primer año, sino que se establece una desgravación paulatina durante 
varios años, a pesar de que no se fabrican autos nuevos en el Perú, lo que parecería ser el 
resultado de algún lobby y no de consideraciones técnicas. Al final, los usuarios terminan 
siendo los que no pueden hacer uso rápido de los beneficios de estos acuerdos. 

No obstante, no es tan fácil sumar los incentivos aludidos al acuerdo. Tal vez habría que 
pensar en algo más específico con Brasil, como el establecimiento de un TLC. 

4. ¿cómo se ha estimado el valor actual neto (van) social?

roberto urrunaga: 

En el estudio realizado no se ha estimado un VAN social. Lo que se ha hecho es estimar los 
beneficios económicos, que se diferencian de los ingresos propios de una concesión. Los 
ingresos propios resultan de las tarifas que se cobra por los peajes, en el caso de carreteras, 
o por los servicios que se proveen en un puerto. Esto no ha sido contemplado por ser in-
gresos que ayudan a que el Gobierno desembolse menos PAMo: mientras más alta sea la 
recaudación de peajes, más bajo será el PAMo. Por ello, en algún momento, dependiendo 
del tráfico, lo que se recaude por peajes va a superar al PAMo y ya no se requerirá subsidio 
alguno por parte del Estado. 

Se han estimado beneficios económicos a precios privados, no a precios sociales. Si se es-
timaran a precios sociales, claramente, los beneficios serían mayores. El siguiente paso ha 
sido, simplemente, comparar los beneficios económicos con los aportes del Estado. No se 
ha realizado un análisis costo-beneficio social. 
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5. ¿qué opinión se tiene sobre construir un aeropuerto en yurimaguas y el 
tren yurimaguas – Iquitos, desde el punto de vista del análisis social, que 
es una propuesta del gobierno regional de loreto?

roberto urrunaga:
 
En general, el desarrollo de la infraestructura es importante, pero evidentemente hay que te-
ner mucho cuidado con lo que se propone y se aprueba. Por ejemplo, ¿qué sentido tiene un 
aeropuerto en Yurimaguas, sobre todo cuando esta ciudad se acaba de integrar por carretera 
con Tarapoto? Quizás anteriormente hubiera sido más factible porque, en caso de lluvia, 
recorrer esos 127 km podía demorar más de un día. En la actualidad, la ruta se hace en dos 
horas. Además, ya hay un aeropuerto en Tarapoto y está concesionado. En consecuencia, se 
debe evaluar si, efectivamente, habría el movimiento necesario para justificar la propuesta. 
Sin embargo, en primera instancia, no parecería muy lógico. 

En lo que respecta al tren Yurimaguas – Iquitos, el modo de transporte ferroviario es muy 
eficiente para grandes toneladas de carga. En este caso, depende de lo que se espera real-
mente que venga de Manaus o, eventualmente, de la carga que se pueda llevar a ese destino. 
Cabe preguntarse si serían tantas toneladas como para superar a la hidrovía. 

Las inversiones que demanda la hidrovía son poco significativas comparadas con las que re-
queriría este ferrocarril. Además, tomando en cuenta los impactos ambientales que generaría 
el ferrocarril, habría que utilizar la hidrovía. Entonces, la propuesta requiere estudiarse pero, 
en primera instancia, no parece ser una buena iniciativa, por lo menos en el mediano plazo. 

6. Intervención con respecto a la conexión del Perú con Brasil a través del 
corredor IIrSa norte 

Ya se tiene la conexión vial Paita – Yurimaguas y el puerto de Yurimaguas está concesiona-
do. El tren Iquitos – Yurimaguas, cuyos estudios estarán terminados en un plazo de 10 a 
15 meses a partir de diciembre del 2010, se concesionaría. El asunto avanzará más rápido 
que el tema de las hidrovías inteligentes en la Amazonía peruana. Se conoce que Brasil ha 
invertido miles de millones de dólares en hidrovías inteligentes. En el Perú, será mucho más 
barato contar con el tren Iquitos – Yurimaguas, que, además de los beneficios comerciales, 
ya es una decisión tomada por la Región Loreto, que la población ha pedido. La distancia 
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de 600 km entre Iquitos y Yurimaguas se puede hacer en tren en siete u ocho horas versus 
lo que demora en la actualidad. 

No solamente hay que pensar en el desarrollo del puerto de Paita. Piura tiene varios puer-
tos, como Bayóvar, Talara y cinco terminales privados que están en manos de empresas que 
desarrollan sus proyectos. Entre ellas se cuentan empresas brasileñas, como Vale do Rio 
Doce, que va ser la gran productora de la roca fosfórica en el norte, y otras más en diversos 
proyectos. En Cajamarca, se tienen grandes proyectos mineros: Conga, Michiquillay, La 
Granja, Quellaveco. Todo esto va a ser integrado por vía férrea. 

La historia demanda el desarrollo del Corredor IIRSA Norte (la conexión Paita – Manaus). 
Esta ciudad importa de Asia 8.000 millones de dólares anualmente, procedentes de las 
cuatro Chinas (República Popular China, Hong Kong, Macao y Taiwán), Japón y Corea. 
Entonces, la apuesta del Perú por la integración del corredor norte no se basa solamente 
en el potencial del mercado brasileño de Manaus, como futuro comprador de productos 
alimenticios peruanos. El Perú puede abastecer a Manaus desde Piura, Lambayeque, Ca-
jamarca, San Martín y Tumbes. Incluso, se puede traer carga desde Ecuador para llevarla a 
Brasil. Ese va a ser un reto de los próximos años. 

Actualmente, el Centro de Exportación, Transformación, Industria, Comercio y Servicios 
(CETICoS) de Paita tiene dos funcionarios. Es una zona franca diminuta comparada con 
Manaus. Cabe anotar que, en 1967, el primer gobierno de Fernando Belaunde dio los in-
centivos para la Amazonía peruana. Los brasileños sí supieron aprovechar esta experiencia, 
creando la zona franca de Manaus, instalando tecnología de Bélgica, Francia, Alemania, 
entre otros, lo que ha permitido crear este gran emporio que produce el equivalente al total 
de las exportaciones del Perú en un año. 

El CETICoS Paita se compone de treinta empresas pequeñas que producen alrededor de 
40 millones dólares al año y exportan el equivalente de 8 millones de dólares anuales. Se 
pretende convertir a Paita en una nueva zona económica especial, como las que existen en 
China. 
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Introducción

En este tercer bloque temático, se perfila el concepto de desarrollo territorial que comple-
menta y potencia al de integración física y requiere planteamientos metodológicos novedo-
sos, de especial relevancia para el Perú. Asimismo, se analizan cuestiones relativas a la posi-
bilidad de convertirse en plataforma de interconexión entre el subcontinente sudamericano 
y la región Asia-Pacífico. De esta forma, el trabajo se enfoca en la agenda futura y los retos 
para el Perú. 

José Paulo Silveira, en su capítulo denominado “Metodología de planificación territorial 
indicativa y ordenamiento de la cartera de proyectos de integración física regional”, presenta 
dicho método central del trabajo de IIRSA para el estudio y la clasificación de los proyectos 
de infraestructura de integración. En primer lugar, se exponen los objetivos del análisis de 
la cartera de proyectos IIRSA; en segundo lugar, se desarrollan los conceptos básicos que 
conducen a la formación de grupos de proyectos, lo que constituye un elemento central de 
la metodología; luego, se explica el proceso mismo de agrupamiento, es decir, los pasos para 
conformar grupos “sinérgicos” de proyectos; por último, se presenta el proceso de prioriza-
ción de los grupos, con base en un análisis comparativo de sus impactos económicos, socia-
les y medioambientales, así como de los elementos de factibilidad para llevarlos a ejecución. 
Toda esta información técnica, conjuntamente con consideraciones de orden político e 
institucional, condujo a la selección de los proyectos prioritarios más importantes y de alto 
impacto para concentrar los esfuerzos de IIRSA, lo que se plasmó en la llamada Agenda de 
Implementación Consensuada (AIC). Finalmente, se incluyen algunos comentarios sobre el 
trabajo de planificación territorial realizado en Brasil, en particular en los años 1998 y 1999, 
dando lugar a la definición de los “eixos nacionais de integração e desenvolvimento”.

Por su parte, Rinaldo Barcia Fonseca, en su capítulo “De la infraestructura al desarrollo 
productivo: metodología de análisis de la integración productiva y logística aplicada a los 
grupos de proyectos IIRSA”, aborda principalmente el ámbito de la integración productiva 
en el área de influencia de los ejes. El autor parte de señalar que el supuesto básico que 
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orienta la visión de IIRSA es que la mayor infraestructura y oferta de integración física 
puede alimentar un proceso conducente a la integración productiva. No obstante, la unión 
entre estos elementos no es directa ni sencilla, porque es mediatizada por otros factores y cir-
cunstancias que tienen que ser tomados en cuenta. Por tanto, en el marco de la Iniciativa, se 
ha desarrollado una metodología aplicada a los grupos de proyectos de infraestructura para 
identificar su potencial de contribuir a la integración productiva. El capítulo presenta los 
principales elementos de esta metodología, tales como sus objetivos y estructura básica, así 
como la organización necesaria para su aplicación. Asimismo, se identifican los resultados 
más importantes por obtener, entre ellos, la definición y caracterización del área de influen-
cia de cada grupo de proyectos; la selección de cadenas productivas, considerando que la 
presencia de bienes no finales en el comercio indica la posibilidad de integración productiva 
en el área de influencia; la identificación de infraestructura complementaria para favorecer 
la integración productiva; la detección de trabas y dificultades al comercio; y la identifica-
ción de oportunidades de inversión. Cabe señalar que la Metodología de Evaluación del 
Potencial de Integración Productiva se fusionó con la Metodología para la Promoción del 
Desarrollo de Servicios Logísticos de Valor Agregado, dando lugar a un enfoque metodo-
lógico combinado, conocido como IPrLg (véase el módulo I, capítulo II, sección sobre el 
proceso de planificación en IIRSA – etapa II). 

Luego de estas contribuciones de carácter conceptual y metodológico, el presente módulo 
pasa a abordar cuestiones directamente relacionadas con los retos del Perú. En primer lugar, 
Marcel Barceló aborda el tema de la “Conectividad de América del Sur con Asia-Pacífico y 
potencial competitivo de las rutas interoceánicas”. El autor hace referencia a los esfuerzos de 
Ecuador y el Perú para desarrollar estas rutas con el propósito de enlazar Manaus, en par-
ticular la ZFM, con sus respectivos puertos en las costas del océano Pacífico. Este capítulo 
evalúa la conectividad marítima de las regiones involucradas en estos proyectos para deter-
minar el potencial de las rutas interoceánicas como nexo entre Asia y Brasil. Se concluye 
que no existe mayor diferencia entre hacer una ruta hacia el este o hacia el oeste para llegar 
a Asia, a pesar de la diferencia de distancias, porque tomando en cuenta la conectividad 
marítima, la costa atlántica de América del Sur tiene más frecuencias disponibles hacia los 
mercados asiáticos que la costa pacífica; entonces, la diferencia de algunos kilómetros entre 
los trayectos es compensada ampliamente por las frecuencias. Si bien no se descarta la posi-
bilidad de implementar estos corredores interoceánicos en el futuro, el autor recomienda en 
el corto plazo focalizar la atención sobre la función original de los EID: integrar los países 
de América del Sur. 
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Para Guillermo Vega Alvear, en su capítulo sobre “Importancia de la infraestructura y de 
los puertos para el desarrollo de las regiones en el Perú”, es importante destacar lo que el 
país está realizando en materia de infraestructura, pues durante el último quinquenio se han 
hecho más obras que en los últimos cincuenta años. El autor sostiene que la transformación 
que está ocurriendo con todas estas obras, tanto las que se tienen en cartera como las que se 
están completando en cuatro ejes “transversales” y tres ejes “longitudinales”, conducirá, por 
primera vez, a tener integrado el país. Este capítulo se refiere, en primer término, a Suda-
mérica, donde el autor retoma contribuciones significativas que dieron lugar a la IIRSA, en 
particular, el informe sobre las Vías de integración – Acción de la CAF en la infraestructura 
sostenible de Sudamérica, que sirvió de base para la I Cumbre de Presidentes de América del 
Sur. De otro lado, se muestra la lógica de los EID partiendo de la dificultad geográfica de 
América del Sur pero haciendo énfasis en que, para la inserción internacional de la región, 
lo importante no es la distancia física sino la “distancia económica”, es decir, aquella que 
toma en cuenta los fletes y los costos logísticos. En lo que respecta a la integración regio-
nal del Perú, el autor retoma los aportes del estudio sobre planificación para el reordena-
miento territorial interno, realizado por el entonces Consejo Nacional de Descentralización 
(CND), cuya información considera valiosa y puede aún ser utilizada para la definición 
de corredores económicos (transversales), ejes de integración (longitudinales) y circuitos 
turísticos. Finalmente, se presentan las necesidades y los avances en materia de inversión en 
infraestructura en el Perú, particularmente en lo que respecta a los proyectos portuarios. 

El capítulo de Óscar Zapata, “Desarrollo de las regiones y puesta en valor de los ejes IIRSA 
en el Perú: una visión empresarial”, cierra este bloque temático enfocándose en el papel de 
las regiones en el Perú y aportando la perspectiva empresarial de PERUCáMARAS sobre 
el desarrollo de las diecinueve regiones del norte y sur del país comprendidas en los cuatro 
ejes de IIRSA: el Eje Amazonas, que involucra a Perú, Ecuador, Colombia y Brasil; el Eje 
Perú – Brasil – Bolivia; el Eje Interoceánico Central, que comprende a Perú, Brasil, Bolivia, 
Paraguay y Chile; y el Eje Andino, que involucra a Perú, Venezuela, Colombia, Ecuador y 
Bolivia. El autor señala que la mayor extensión de fronteras que tiene el Perú es con Brasil, 
por tanto, el análisis pone énfasis en las enormes posibilidades de la integración entre ambos 
países a través del intercambio comercial, mayores inversiones y cooperación económica 
para aprovechar competitivamente los ejes IIRSA. 

Este bloque temático se cierra con una ronda de preguntas y respuestas sobre los temas 
planteados. 
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Capítulo XI
Metodología de planificación territorial indicativa y 

ordenamiento de la cartera de proyectos de integración 
física regional

José Paulo Silveira
Director de Macroplan – Prospectiva y Estrategia, ex secretario de Planificación e 

Inversiones Estratégicas de Brasil

La planificación territorial indicativa fue elegida como un método central del 
trabajo de IIRSA para el estudio y la clasificación de los proyectos de integración. 
En primer lugar, se presentan los objetivos del análisis de la cartera de proyectos 
IIRSA; en segundo lugar, se desarrollan los conceptos básicos del agrupamiento 
de proyectos, que constituye un elemento central de la metodología; luego, se 
explica el proceso de agrupamiento, es decir, los pasos para llegar a tener gru-
pos sinérgicos de proyectos; por último, se presenta el proceso de priorización 
de dichos grupos y los proyectos prioritarios de la Agenda de Implementación 
Consensuada de IIRSA. Finalmente, se presentan de manera breve los resultados 
de la planificación territorial de Brasil, realizada en 1998 y 1999, en el área de 
influencia del Eje Perú – Brasil – Bolivia. 

La evaluación y el análisis crítico de la experiencia de los diez años de IIRSA, a diciembre del 
2010, es muy importante. Durante la Cumbre de Brasilia, en el año 2000, los presidentes de 
los países de América del Sur se pronunciaron a favor de “crear un espacio común de pros-
peridad”. Esta frase emblemática es una formulación política que da una orientación muy 
clara sobre los pasos por seguir, ya que interconectar infraestructuras, tener carreteras y ga-
seoductos no es suficiente para alcanzar este objetivo. La integración de la infraestructura es 
un medio para generar oportunidades de desarrollo, y no un fin en sí mismo. Esto significa 
que, desde el punto de vista técnico de la planificación, es necesario vincular la integración 
de la infraestructura con el desarrollo. 
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El elemento de vinculación más efectivo es el territorio. Por ello, la planificación territorial 
indicativa fue elegida como un método central del trabajo de IIRSA para el estudio y la 
clasificación de los proyectos de integración. En primer lugar, se presentarán los objetivos 
del análisis de la cartera de proyectos IIRSA; en segundo lugar, se desarrollarán los con-
ceptos básicos del agrupamiento de proyectos, que constituye un elemento central de la 
metodología; luego, se explicará el proceso de agrupamiento, es decir, los pasos para llegar 
a tener grupos sinérgicos de proyectos; por último, se presentará el proceso de priorización 
de dichos grupos y los proyectos prioritarios de la llamada “Agenda de Implementación 
Consensuada”. 

análisis de la cartera de proyectos 

Durante los años 2003 y 2004, la Cartera IIRSA tenía 335 proyectos, correspondientes a 
una inversión estimada de 37.000 millones de dólares. Al año 2010, la cartera alcanzó 524 
proyectos, con una inversión de 96.000 millones de dólares, en el marco de nueve EID, 
concebidos como los macroespacios de referencia para la planificación (véase anexo 2 del 
capítulo 1). Estos EID son: Eje del Amazonas, Eje Andino, Eje de Capricornio, Eje del 
Escudo Guayanés, Eje de la Hidrovía Paraguay – Paraná, Eje Interoceánico Central, Eje 
MERCoSUR – Chile, Eje Perú – Brasil – Bolivia y Eje del Sur. Dada la importante can-
tidad de recursos implicados por los montos de inversión requeridos, la metodología debía 
generar información técnica para establecer criterios de priorización. 

En este contexto, se definieron los siguientes objetivos del análisis de la cartera de proyectos 
IIRSA: organizar los proyectos de modo sinérgico para que sean instrumentos de desarrollo 
sostenible mediante la integración física; movilizar el conocimiento disponible, en un am-
biente de participación entre los expertos de los países, para identificar los impactos econó-
micos, sociales y ambientales de los grupos de proyectos; y, ordenar la cartera de proyectos 
de infraestructura de integración de América del Sur, a la par que proveer la información 
indispensable para el establecimiento de prioridades. 

De esta forma, el proceso sigue tres etapas: la primera, referida al agrupamiento de pro-
yectos de cada EID; la segunda, relativa al establecimiento de los factores de análisis de los 
impactos económicos, sociales y ambientales; y la tercera, concerniente a la evaluación de 
los grupos de proyectos. 
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– grupo de proyectos: proyecto-ancla y función estratégica 

El grupo es un conjunto de proyectos interdependientes, en un determinado espacio geoeco-
nómico, que tiene efectos sinérgicos sobre el desarrollo económico, social y ambiental. Con 
base en esta definición, los proyectos fueron agrupados según la sinergia vertical u horizon-
tal. En el primer caso, el agrupamiento constituye una cadena funcional de relaciones input/
output (por ejemplo, carretera – hidrovía – puerto). En el caso de la sinergia horizontal, el 
agrupamiento comparte recursos para objetivos diferentes, pero siempre buscando obtener 
la capacidad de sumar impactos (por ejemplo, río – esclusas – centrales hidroeléctricas). 

Este fue un primer paso en la organización de los grupos de proyectos, sobre el cual es po-
sible añadir consideraciones de otra naturaleza en el marco de esta metodología de análisis. 
Por ejemplo, incluir una agenda ambiental como resultado de la evaluación estratégica, así 
como añadir todas las consideraciones relativas al desarrollo y a las cadenas productivas, o al 
mayor conocimiento de los sistemas logísticos, lo que se refiere al software de las operaciones 
de infraestructura, incluyendo los procesos de seguridad, entre otros. 

Por otro lado, se tiene el concepto de proyecto-ancla que viabiliza la sinergia del conjunto 
del grupo. El proyecto-ancla “existente” es el que ya se encuentra en operación. También se 
define la función estratégica del grupo de proyectos, que se refiere a los efectos y beneficios 
de la implementación del grupo para la integración y el desarrollo regional. 

– Pasos de la metodología

En este sentido, la metodología para identificar los grupos de proyectos sigue ocho pasos. El 
primero es el análisis de las características del territorio, que es el elemento más importante, 
que debe comprenderse en todos sus aspectos económicos, sociales, ambientales y geográ-
ficos, así como identificar los proyectos existentes y faltantes, es decir, observar al territorio 
como la gran referencia de la planificación. El segundo paso consiste en definir los grupos 
de proyectos mediante un proceso que busca establecer la compatibilidad entre los proyec-
tos de infraestructura y las características del territorio, de manera que estos proyectos sean 
definitivamente capaces de impulsar el proceso de desarrollo. 

Los pasos tercero y cuarto tienen que ver con la identificación del proyecto-ancla y de la 
función estratégica del grupo de proyectos, respectivamente. Esta última constituye la razón 
de ser de cada grupo. El quinto paso de la metodología es el análisis de consistencia de la 
función estratégica del grupo de proyectos. El sexto paso se refiere a la identificación de 
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proyectos faltantes para garantizar la funcionalidad del grupo. El séptimo paso aborda el 
análisis comparativo de los grupos en cada EID; y, finalmente, el octavo y último paso tiene 
que ver con la identificación de los aspectos de los procesos sectoriales que son aplicables a 
cada grupo de proyectos. 

–  ejemplos y resultados

Como ejemplo, se presenta la estructuración de los grupos de proyectos del Eje Perú – Brasil 
– Bolivia (véase el anexo 1). El Grupo 1 articula las localidades de Assis Brasil e Iñapari, en 
la frontera de Brasil y Perú, respectivamente, con ciudades peruanas como Puerto Maldo-
nado, Inambari, Cusco y Juliaca. De otro lado, el Grupo 3, en Brasil, incluye las grandes 
centrales hidroeléctricas que hoy están siendo implementadas. En términos de proyectos, el 
Grupo 1 incluye el paso de frontera; el puente sobre el río Acre, que ya ha sido concluido; el 
aeropuerto de Puerto Maldonado; y la pavimentación de la gran carretera Iñapari – Puerto 
Maldonado – Inambari, Inambari – Juliaca/Inambari – Cusco (véase el anexo 2). 
 
En suma, la definición de los grupos de proyectos de la cartera IIRSA fue un proceso muy 
sensible que ha demandado gran cantidad de estudios, información, discusión, análisis y 
consolidación de todos estos conocimientos. En total, se han establecido, estudiado y anali-
zado 47 grupos de proyectos: diez corresponden al Eje Andino; siete, al Eje del Amazonas; 
seis, al Eje MERCoSUR – Chile; cinco, a cada uno de los siguientes: Eje de Capricornio, 
Eje de la Hidrovía Paraguay – Paraná y Eje Interoceánico Central; tres, al Eje Perú – Brasil 
– Bolivia; y dos, al Eje del Sur. 

factores de análisis de la cartera de proyectos 

El proceso no se quedó allí, y fue necesario profundizar los conocimientos sobre cada uno 
de los grupos, así como establecer y conocer sus impactos económicos, sociales y ambienta-
les en cada territorio. Para ello, se realizó un análisis multicriterio del conjunto de factores 
regionales por tener en cuenta, divididos en dos grandes ámbitos: el primero de ellos es 
la contribución al desarrollo sostenible mediante la integración física, el cual contempla 
tres diferentes dimensiones: económica, social y ambiental. En la dimensión económica, se 
toman en cuenta las repercusiones de los grupos de proyectos en el aumento de los flujos 
de comercio de bienes y servicios, así como en la capacidad de atracción de inversiones y el 
aumento de la competitividad resultante. En la dimensión social, se trabaja con la agenda 
de generación de empleo y la mejora de la calidad de vida de la población. En cuanto a la 
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dimensión ambiental, se hace referencia al impacto en la conservación de recursos naturales 
y la calidad ambiental. En suma, se tiene una visión de los múltiples aspectos vinculados a 
la contribución al desarrollo de los distintos grupos de proyectos. 

En lo que respecta al segundo ámbito de factores de análisis, es decir, la factibilidad de los 
grupos de proyectos, tres aspectos son considerados: los elementos de viabilidad, la capaci-
dad de financiación y la convergencia política. La viabilidad incluye el marco institucional y 
regulador, la consistencia de la demanda actual y futura, las posibilidades de mitigación de 
riesgos ambientales y las condiciones de ejecución y operación de los grupos de proyectos. 
Por otro lado, la convergencia política es vista como el grado de interés que tienen los países 
con respecto a los grupos de proyectos analizados a lo largo de su proceso de implementa-
ción. Finalmente, dentro del análisis de la factibilidad, la financiación es, ciertamente, un 
elemento importante por considerar.
 
El conjunto de factores y subfactores conforman una estructura analítica que se presenta en 
el anexo 3. Todos ellos pueden ser ponderados para expresar su importancia relativa. En pri-
mer lugar, se establecen los pesos de los factores que los miembros de la mesa de negociacio-
nes deciden en conjunto. Asimismo, para cada subfactor, hay un formulario con preguntas 
y aclaraciones para orientar las discusiones que tienen lugar en los GTE. La evaluación y los 
pesos relativos deben reflejar el consenso del grupo.

Este análisis se llevó a cabo con la contribución de los representantes técnicos de los países 
sudamericanos, dentro de un proceso ordenado e integral, con metodologías de trabajo in-
novadoras, como la llamada “mesa chica”, donde participaba un grupo pequeño de represen-
tantes, bajo la observación de todos los demás participantes, expertos y asesores de los países, 
así como consultores internacionales, situados en la “mesa grande” (véase el anexo 4). 

Fue un proceso largo y difícil, con muchas discusiones, pero muy importante. En aquellas 
reuniones, el subproducto fue más importante que el producto en sí, es decir, la discu-
sión y la cooperación en el análisis de cada grupo de proyectos respecto a los impactos 
sociales, económicos y ambientales, lo cual fue construyendo una visión verdaderamente 
compartida de la integración regional sudamericana. Antes de que se iniciara este proceso, 
había por lo menos doce visiones sobre la integración de la infraestructura sudamericana; 
luego de él, con un trabajo ordenado, fue posible llegar a una sola visión compartida, muy 
cerca del consenso, sobre el contenido real del proceso de integración de la infraestructura 
regional.
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Con toda esa información, se pudo elaborar la evaluación de los grupos de proyectos y re-
presentarlos gráficamente como puntos dentro de cuadrantes formados por dos ejes, corres-
pondientes a las dos variables de la evaluación: la factibilidad y la contribución al desarrollo 
sostenible. De esta forma, se mostró la jerarquía de cada uno de los grupos como resultado 
del proceso de evaluación. En el anexo 5, se muestra un área sombreada donde se ubican los 
grupos de mayor impacto, lo que significa que sus proyectos-ancla son prioritarios desde un 
punto de vista eminentemente técnico. 

agenda de Implementación consensuada

A esa información técnica se pueden añadir consideraciones de orden político e institu-
cional con el objetivo de llegar a conformar una agenda de proyectos prioritarios, la cual 
vendría a ser la AIC que contiene los proyectos más importantes y de alto impacto en todo 
el continente, que disponen del soporte político de los países para concentrar esfuerzos con-
ducentes a la obtención de recursos para su implementación y llevar adelante el monitoreo 
de la gestión intensiva de su puesta en ejecución (véase el anexo 6). 

De los 31 proyectos que incluye la AIC, hasta diciembre del 2010, 2 ya estaban concluidos, 
19 se encontraban en ejecución y 10, en preparación. Existen posibilidades concretas de que 
el 60% de los proyectos de la AIC esté concluido en el año 2012, lo cual sería un excelente 
resultado porque no son proyectos fáciles de ser implementados. 

Además de los resultados físicos (en términos de proyectos), lo importante es que fue po-
sible obtener y construir una visión compartida de la integración física de América del Sur 
mediante un proceso participativo multisectorial y con la elaboración de estudios técnicos. 
Todos estos elementos, a lo largo del proceso de planificación, fueron resultado de un inter-
cambio de opiniones para la construcción de una visión compartida, muy cercana al consen-
so, lo cual debe ser considerado como un capital social, o un “milagro” logrado por IIRSA. 

Por otra parte, la consolidación de una cartera de proyectos de integración sudamericana es 
algo muy importante, pues a partir de ese momento el continente se presenta ante el mundo 
con su propio portafolio de proyectos, es decir, habiendo logrado el consenso con respecto 
a una cartera multinacional de proyectos de integración prioritarios que América del Sur 
considera que ameritan atención y gestión intensiva de su proceso de implementación. El 
tercer resultado fue la posibilidad de concentrar recursos y esfuerzos en los proyectos de 
mayor contribución al desarrollo sostenible, mediante la integración física.
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Planificación territorial en Brasil

El Grupo 1 del Eje Perú – Brasil – Bolivia de IIRSA tiene como área de influencia tanto 
territorio peruano como brasileño, ya que llega hasta Porto Velho. A partir de allí, se for-
ma otro grupo de proyectos sinérgicos, identificado mediante la planificación territorial en 
Brasil, denominado Madeira – Amazonas, el cual ya tiene una carretera construida y pavi-
mentada hasta Assis Brasil, que conecta con la Carretera Interoceánica Sur del Perú. otro 
proyecto que está muy cerca de conclusión es la vía de Sena Madureira a Cruzeiro do Sul. 
Por otro lado, es importante mencionar el gasoducto que va hacia el Sur hasta Porto Velho 
y la hidrovía Madeira – Amazonas para el transporte de grandes buques que conduce al ter-
minal de contenedores de Porto Velho. Este es un ejemplo de compatibilidad metodológica 
entre la planificación de IIRSA y la de sus países miembros, en este caso, Perú y Brasil. 

Del mismo modo, los EID constituyen un trabajo muy interesante, realizado en los años 
1998 y 1999 en Brasil, que movilizó aproximadamente un centenar de consultores, durante 
dos años, y utilizó recursos importantes para implementar todo el proceso. Al finalizar ese 
trabajo, las 27 capitales de los Estados y Distrito Federal brasileños fueron visitadas con el 
objetivo de presentar los resultados y discutir de manera crítica con la sociedad local y los 
gobiernos locales y estatales. Se descubrió algo muy interesante en todos los Estados visita-
dos, desde Amapá hasta Rio Grande do Sul: la identificación de oportunidades de inversión 
podía vincularse con algún tema similar en los países vecinos. Además, los líderes de esos 
Estados, así como los gremios y las autoridades locales, eran conscientes y estaban intere-
sados en dichas oportunidades que ya se observaban al otro lado de la frontera, es decir, ya 
estaba naciendo esta idea, que hoy es una realidad, del proceso de integración regional sud-
americano. Los “eixos nacionais de integração e desenvolvimento” definidos en aquella época 
se presentan en el anexo 1 del capítulo II.
 
En suma, los diez años de IIRSA constituyen, sin duda, un proceso innovador, incluso 
más allá de su tiempo, que sobrepasó dificultades y alcanzó resultados significativos. En 
los próximos diez años, para seguir siendo útil a los países, IIRSA tendrá que adoptar so-
luciones aun más innovadoras, con un abordaje más amplio y mayores riesgos en la toma 
de decisiones, porque si eso no ocurre, ya no habrá más “milagros”, más bien se tendrá un 
pecado imperdonable.
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Capítulo XII
De la infraestructura al desarrollo productivo: 

metodología de análisis de la integración productiva y 
logística aplicada a los grupos de proyectos IIRSA

Rinaldo Barcia Fonseca 
Profesor del Instituto de Economía de la Universidad Estatal de Campinas (UNICAMP)

Sao Paulo, Brasil

En el marco de IIRSA, se ha desarrollado una metodología aplicada a los grupos 
de proyectos de infraestructura para identificar su potencial de integración pro-
ductiva. Se describirán los principales elementos de la metodología, tales como 
sus objetivos y estructura básica, la organización necesaria para su aplicación 
(textos de orientación, formación de equipos, selección de cadenas productivas 
por analizar, entre otros). Asimismo, se mostrarán algunos resultados de la apli-
cación de esta metodología poniendo en relieve el alcance que puede tener para 
la integración regional con base en las cadenas productivas, identificando trabas 
y dificultades para el comercio y determinando oportunidades de inversión.

El supuesto básico que orienta la visión de IIRSA sobre la relación entre infraestructura e in-
tegración productiva es muy sencillo: la mayor infraestructura y oferta de integración física 
puede alimentar un proceso conducente a la integración productiva; es decir, el desarrollo 
de la cartera de proyectos IIRSA conduce a más integración física, la que, a su vez, permite 
el aumento del comercio, lo cual conlleva desarrollo e integración productiva. No obstante, 
la unión entre estos elementos no es directa ni sencilla, más bien puede ser complicada 
porque es mediatizada por otros factores y circunstancias que tienen que ser tomados en 
cuenta. Al construir una carretera no se terminan las responsabilidades: si bien se arregla un 
problema, siempre habrá otro que viene detrás. 
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los problemas por analizar

Además de la infraestructura, existen “otros factores o circunstancias” que es necesario exa-
minar: trabas y dificultades que limitan la producción y el comercio; proyectos de infra-
estructura necesarios para complementar los proyectos-puente de IIRSA; y otras oportu-
nidades de negocio, principalmente privadas, que deberían ser realizadas para facilitar y 
potenciar el proceso de integración productiva. En cuanto a lo primero, algunos ejemplos 
son los problemas fitosanitarios o las restricciones de aduana que impiden el paso de los 
camiones sea por no tener un número, o bien la ubicación específica de las luces, o llevar 
mucho peso, etc. Estas trabas y dificultades pueden incluso pertenecer al campo del protec-
cionismo reflejando, en verdad, preocupaciones del otro país que se convierten en obstácu-
los para el flujo de comercio y, por tanto, para la integración productiva.

En cuanto a los proyectos de infraestructura complementarios, puede darse el caso de una 
carretera con un puente que no tiene la resistencia suficiente para el tráfico de camiones. 
Asimismo, si no existen carreteras vecinales, estas se convierten en proyectos complemen-
tarios. En efecto, no ayuda tener una bellísima carretera si no se consigue, por ejemplo, 
sacar la producción de papa que está a 50 kilómetros de distancia, y si, además, cuando 
llueve sobre una vía afirmada, ningún camión puede pasar. Entonces, hay que tener infra-
estructura complementaria que haga que la carretera funcione como se planificó en un ini-
cio. En lo que respecta a las oportunidades de negocio, el sector privado tiene que ofrecer 
servicios a lo largo de la carretera, tales como abastecimiento de combustible, repuestos, 
seguridad, entre otros. 

En síntesis, los factores por tener en cuenta son diversos, y se puede tener una carretera 
sin tráfico sencillamente porque la seguridad de la misma no es buena y las compañías de 
seguros cargan primas elevadas para la carga que transita por vías en estas condiciones, todo 
lo cual puede determinar que la infraestructura no se use porque los costos son muy altos. 
De allí que el círculo virtuoso “infraestructura posibilita mayor integración” no es una tarea 
fácil, lo que pone de relieve la necesidad de metodologías que analicen todo el proceso. 

aspectos generales de la metodología
 
IIRSA ha desarrollado una metodología para evaluar el impacto potencial de los grupos 
de proyectos de infraestructura sobre la integración productiva y comercial, así como el 
desarrollo de servicios de logística en el área de influencia de dichos grupos en los EID. 
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Esta metodología fue aplicada a los siguientes grupos de proyectos: N° 3 del Eje Capri-
cornio (Asunción – Paranaguá), N° 5 del Eje Interoceánico Central (conexiones del Eje al 
Pacífico), al N° 5 del Eje Andino (conexión Colombia – Ecuador – Perú), y actualmente 
se encuentra en los procesos finales la aplicación al Grupo 4 del Eje MERCoSUR – Chile 
(Coquimbo – Chile / Región Centro de Argentina / Paysandú –Uruguay).

La metodología busca identificar la contribución potencial de los grupos de proyectos IIRSA 
a la integración productiva y, principalmente, reunir la información que permita trabajar 
sobre los otros elementos a los cuales se ha hecho referencia, tales como las trabas y dificul-
tades que entorpecen el proceso de integración productiva y el desarrollo de la logística. La 
idea es que el Gobierno y el sector privado puedan intervenir sobre ellos. A su vez, la meto-
dología conduce a proponer oportunidades de inversión relacionadas, sea con los proyectos 
de infraestructura, el potencial de integración productiva, o bien el desarrollo de servicios 
logísticos. Estas oportunidades podrían ser realizadas por los sectores público o privado y, 
en el caso de ser proyectos de infraestructura complementarios, podrían ser incorporados a 
la cartera de proyectos IIRSA con el propósito de elevar la eficacia de la acción de la infra-
estructura sobre los procesos de integración productiva y desarrollo de servicios logísticos. 
Hay gran interés en evaluar el impacto de los proyectos IIRSA e identificar lo que puede 
impedir que dicho impacto se produzca, así como lo que ayudaría a potenciarlo. 
 
El proceso de la aplicación de la metodología, el relevamiento de datos y su análisis, así 
como la elaboración de cuadros, mapas y resultados, estuvo a cargo de equipos nacionales 
constituidos por funcionarios de los Gobiernos involucrados. En el caso del Grupo 3 del 
Eje Capricornio (Asunción – Paranaguá), los equipos de Brasil y Paraguay trabajaron en 
conjunto y se reunieron en talleres en los cuales se discutió cómo orientar los trabajos y se 
asignaron tareas a cada participante. Asimismo, se examinaron los resultados de los traba-
jos realizados y los documentos producidos por los equipos nacionales. Al final del primer 
taller, los equipos tenían una visión clara de las tareas por realizar; luego, en un segundo 
taller, se discutía lo que habían hecho y se determinaban otras tareas adicionales; finalmen-
te, en un tercer taller, se analizaban los trabajos finales. Estas actividades fueron orientadas 
por consultores internacionales y basadas en dos textos, la metodología y una guía para la 
redacción del informe final, los cuales constituyeron la lectura básica para la orientación de 
los participantes.

En cada uno de los proyectos analizados se estuvo trabajando detenidamente sobre el po-
tencial de integración productiva, enfocándose en el análisis de cadenas productivas, rea-
lizando entrevistas a los representantes de Gobierno y del sector privado sobre las cadenas 
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que podrían ser desarrolladas por la mayor oferta de infraestructura, y así, de esta forma, se 
seleccionaron algunos proyectos y se definió el plan de trabajo. 

estructura de la metodología

La metodología contiene cuatro pasos. En el primero de ellos, se trabajó la definición y 
caracterización del área de influencia, la selección de posibles cadenas productivas y las 
posibilidades de desarrollo de servicios logísticos e información para apoyar esta actividad. 
Luego, en el segundo paso, se preparó y ejecutó el trabajo de campo; asimismo, se analiza-
ron los resultados, extrayendo los elementos relevantes relativos a las cadenas productivas 
y los servicios logísticos. En este paso, parte de la información fue secundaria, es decir, 
estadísticas hechas por otros organismos; sin embargo, la mayoría de la información se ob-
tuvo de gremios, transportistas, funcionarios gubernamentales, entre otros, que contaban 
con mucha información no revelada ni organizada previamente. La planificación indicativa 
utiliza no solo la estadística, sino también información “blanda” de este tipo, que no es fácil 
de conseguir pero sí muy conveniente e importante. 

En el tercer paso de la metodología, se formularon las propuestas de proyectos y acciones 
para incrementar la integración productiva y el desarrollo logístico regional. Por otro lado, 
se analizó la información recabada sobre la articulación de proyectos complementarios, la 
solución de trabas y la identificación de oportunidades de negocio, todo lo cual forma un 
conjunto de acciones para promover el desarrollo de la integración productiva y los servicios 
logísticos. Generalmente, el trabajo del Ministerio de Transportes concluye cuando una 
carretera se termina, pero comienza la labor de otros ministerios para resolver problemas. 
Un ejemplo es la construcción del puente sobre el río Acre. El puente elimina el empleo 
de los “balseros”, problema que no es responsabilidad del Ministerio de Transportes, sino 
del Ministerio de Trabajo u otros relacionados con la asistencia social. La infraestructura se 
termina pero, en ese momento, otras demandas se generan, que pertenecen al ámbito de 
acción de otros sectores de Gobierno y son incluso más difíciles de tratar, justamente porque 
la responsabilidad se dispersa entre uno o más ministerios.

Finalmente, en el cuarto paso de la metodología, las recomendaciones para un plan de ac-
ción se plasman en un informe final. 
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Principales resultados de las aplicaciones

Los resultados se refieren a la definición y caracterización del área de influencia, la selección 
de cadenas productivas, la identificación de infraestructura complementaria, la detección de 
trabas y dificultades de diversa índole, y la identificación de oportunidades de inversión. A 
continuación, se desarrollan sintéticamente estos principales resultados de la aplicación de 
la metodología en los grupos de proyectos IIRSA antes indicados.

–  definición y caracterización del área de influencia

Para delimitar el área de influencia de cada grupo de proyectos, se combinaron dos pro-
cedimientos. El primero de ellos se refiere al establecimiento de una faja territorial de 100 
kilómetros a cada lado de la línea geográfica diseñada por la sucesión de infraestructuras del 
grupo de proyectos. Por otro lado, para usar los datos estadísticos que son relacionados con 
recortes de la división política de los países, se cotejó la faja territorial previamente definida 
con la división política, creándose otra faja constituida por departamentos u otro recorte 
político infranacional. Esta otra faja es la zona de influencia. De esta forma, cada área de 
influencia está conformada por recortes políticos, lo cual permite caracterizarla por aspectos 
sociodemográficos (población urbana y rural, indicadores de pobreza, índices de desarrollo 
humano); asimismo, el área de influencia se define por la infraestructura presente, las prin-
cipales actividades económicas ejercidas y su ubicación en el territorio, así como el comercio 
exterior entre los países que atraviesa el grupo de proyectos.
 
Como ejemplo, en el anexo 1 se muestra el área de influencia del Grupo 5 del Eje Interoceá-
nico Central, que abarca el sur del Perú, el norte de Chile y casi toda Bolivia, principalmen-
te el noroeste de este último país. Se incorpora información sobre la producción existente 
de acuerdo al lugar.

–  Selección de cadenas productivas

Para seleccionar las cadenas productivas, se examinaron los flujos de comercio de bienes 
intermedios y de capital que circulan entre los países. Estos productos cruzan la frontera 
para integrarse a alguna cadena productiva en el área de influencia del otro país. De esta 
forma, la presencia de bienes no finales en el comercio indica la posibilidad de integración 
productiva. 
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Pero era necesario verificar si esta integración se daba en el área de influencia y, por lo tanto, 
si se podía suponer que era afectada por la presencia del grupo de proyectos de infraes-
tructura en estudio. La verificación fue realizada a través de entrevistas. Por ejemplo, si un 
tornillo se exporta de un país, suponiendo que los habitantes del país de destino no usan 
tornillos como bienes finales sino como bienes intermedios que se agregan a una función 
de producción, entonces ese comercio revela una integración productiva entre estos dos 
países. Del mismo modo, si un país produce madera y otro fabrica muebles, puede haber 
integración productiva. No obstante, si se exportan muebles como bienes de consumo final, 
se trata únicamente de una integración comercial. En consecuencia, el análisis se focalizó en 
el comercio de los bienes intermedios. 

Ahora bien, las estadísticas de comercio señalan el lugar de procedencia del producto, por 
ejemplo, las exportaciones de Arequipa; también se puede saber el país de destino, por ejem-
plo, Brasil; pero no se conoce hacia dónde exactamente va el producto al interior de Brasil. 
Para conseguir ese tipo de información, es necesario hacer entrevistas y complementar la 
determinación del área de influencia con este tipo de comercio en el área de estudio. En este 
sentido, las cadenas productivas seleccionadas en los tres grupos de proyectos en estudio se 
muestran en el anexo 2. Aquellas que están sombreadas indican que hay integración produc-
tiva, y las que están en tono normal no tienen una integración significativa de este tipo. 

La muestra inicial de cadenas productivas se fue depurando luego de realizar entrevistas 
y como resultado de ello quedaron, por ejemplo, las autopartes en el Eje Andino, entre 
Colombia, Ecuador y Perú; la cadena de maíz y pollo, entre Paraguay y Brasil, entre otras. 
En algunos casos, incluso se pudo medir el valor que circula entre los países en el área de 
influencia y las importantes relaciones productivas que se pueden identificar. Entre Uru-
guay, Argentina y Chile hay dieciocho cadenas productivas con las cuales se está trabajando; 
seguramente en algunas hay integración productiva, pero no en todas. En el caso del Perú, 
Chile y Bolivia, el diagrama de la cadena productiva asociada al Grupo 5 del Eje Interoceá-
nico Central se presenta en el anexo 3, incluyendo a las empresas que pertenecen a la cadena 
de productos de la chatarra de hierro y del acero: el suministro de chatarra va desde Bolivia 
hasta Arequipa, en el Perú, donde se procesa y se hacen alambres; mucho de esto se exporta, 
incluso a Bolivia, por lo que la integración productiva es de bastante importancia. 

–  Infraestructura complementaria

El Eje Capricornio une el puerto de Paranaguá, en Paraná, con la ciudad de Asunción, en el 
río Paraguay. En esa zona es conveniente construir anillos viales en Foz de Iguazú y Casca-
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vel, que son dos ciudades importantes de Paraná cuya conexión con Paraguay, Curitiba y el 
puerto de Paranaguá genera un intenso tránsito en sus mallas urbanas. En ese contexto, se 
analizó la posibilidad de construir terminales intermodales en alguno de los siguientes luga-
res: Curitiba, Iratí, Laranjeiras do Sul, Cascavel o Foz de Iguazú, con el objetivo de mejorar 
la circulación de bienes en la carretera Curitiba – Foz de Iguazú.

En lo que respecta al Eje Andino, entre Ecuador, Colombia y Perú, se distinguieron tres 
obras complementarias a la cartera de proyectos IIRSA. La primera fue el tramo Huacho 
– Aguas Verdes, ciudad peruana en la frontera con Ecuador, donde la carretera presenta 
restricciones de capacidad de vía y se proyecta ampliarla a nivel de autopista. En segundo 
lugar, el tramo Popayán – Pasto, en Colombia, que presenta una configuración de calzada 
sencilla y un diseño geométrico de bajas especificaciones; la ampliación de la capacidad del 
tramo permitiría reducir considerablemente los tiempos de viaje. En tercer lugar, el puente 
Rumichaca, entre Colombia y Ecuador, el cual presenta un paso limitado de camiones. Un 
estudio contratado por IIRSA para analizar el problema en su conjunto indicó que lo mejor 
no es construir otra carretera, sino dotar al puente de una segunda calzada para que pueda 
ejercer mejor su papel.

–  Identificación de trabas y dificultades

En el Grupo 3 del Eje Capricornio se discutió la circulación de bitrenes (camiones con más de 
un remolque) o rodotrenes, la cual no está regulada en Paraguay, aunque existe un fuerte deba-
te sobre el impacto (desgaste) que provocan estos vehículos en el pavimento de las carreteras. 
En vez de crear trabas al tráfico, es importante reflexionar sobre algún tipo de cooperación e 
intercambio de experiencias entre Paraná (Brasil) y Paraguay con el objetivo de evaluar ade-
cuadamente dichos impactos. Los camiones de este tipo circulan desde hace bastante tiempo 
en Paraná; sin embargo, en Paraguay los puentes no resisten y la posición de los transportistas 
es contraria a la circulación de bitrenes. Desde luego, pasar de una carga de 40 toneladas a  una 
de 70 toneladas permitiría lograr una reducción de costos muy importante. 

En el Eje Interoceánico Central, el potencial existente para elevar la participación de las 
materias primas bolivianas en los procesos industriales peruanos está limitado por proble-
mas de calidad y cumplimiento de especificaciones. La calidad del algodón boliviano se 
ha degradado por la resiembra y no incorporación de especies controladas y desarrolladas 
especialmente para la zona. La rotación de cultivos y el uso adecuado de agroquímicos no 
son una práctica habitual. Asimismo, estos sectores presentan muy baja mecanización o 
tecnificación de los procesos, disminuyendo la productividad y la competitividad. En el 
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caso de la madera, uno de los problemas relevantes es la falta de capacitación y difusión de 
normas fitozoosanitarias, lo que dificulta los procesos de exportación. En este sentido, la 
integración productiva no está limitada por una carretera o por un puente, sino por aspectos 
como los problemas fitosanitarios. 

En el Eje Andino, hay un problema en el transporte de bienes porque Ecuador limita el 
tránsito de camiones que vienen de Colombia o el Perú. El menor desarrollo relativo de 
Ecuador lo expone a una fuerte competencia de empresas peruanas y colombianas, por lo 
que los transportistas ecuatorianos impusieron la restricción de usar transporte nacional 
en su territorio, lo cual exige el transbordo de las mercancías en los pasos de frontera y 
conlleva incremento de costos y degradación de las mismas, entre otras complicaciones. No 
obstante, esta actividad se transforma en fuente de empleo relevante para la población que 
se dedica a ella; entonces, en el momento de reglamentar, se tiene que contemplar otros 
factores externos, como el empleo, para evitar conflictos sociales.

–  Identificación de oportunidades de inversión

En el Grupo 3 del Eje Capricornio, los entrevistados paraguayos identificaron varias opor-
tunidades de negocio, entre ellas el uso de una planta de asfalto que se instalará en Paraná. 
En efecto, existe la decisión de construir una planta para la producción de asfalto en la re-
gión oeste de Paraná con el propósito de cubrir las necesidades de un plan de mejora de las 
carreteras de aquella región. Es posible que Paraguay pueda usar productos de esta planta, 
en la medida en que la pavimentación de sus carreteras vecinales se vuelva cada vez más 
necesaria, debido a la expansión de la producción agropecuaria.

otro ejemplo de oportunidad de inversión es el abastecimiento de hidrocarburos que po-
dría recibir Paraguay desde Paraná. En Paraguay, la oferta y la demanda de derivados de 
petróleo están siempre en precario equilibrio por falta de stock. La creación de condiciones 
más regulares de abastecimiento requeriría transportar, vía ferrocarril, derivados de petróleo 
desde el puerto de Paranaguá a Cascavel, en Paraná, y crear allí una alternativa de abasteci-
miento para Paraguay. Finalmente, la fabricación de barcazas en Paraguay es también otra 
oportunidad de inversión, ya que en la hidrovía es frecuente la falta de barcazas.

–  Informe final y programa de actuación

El informe final presenta una visión muy consistente de las principales características eco-
nómicas y sociales del área de influencia; describe las cadenas productivas, principalmente 
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aquellas en las cuales se tiene alguna integración; explora las posibilidades de desarrollo 
de servicios logísticos y analiza los proyectos complementarios que podrían potenciar los 
efectos de la infraestructura programada; señala las trabas y dificultades que impiden la 
circulación de mercaderías y, finalmente, las oportunidades de inversión indicadas por los 
entrevistados. En la última parte, el informe incluye una serie de recomendaciones dirigidas 
a incrementar la integración productiva y el desarrollo logístico regional, las cuales dan lugar 
a un programa de actuación indicativo. 

Desde el punto de vista operacional, este programa de actuación es el principal resultado de 
la aplicación de la metodología, porque puede ayudar a las autoridades públicas a perfeccio-
nar sus visiones sobre posibilidades de acción, para aumentar el impacto de la infraestructu-
ra en el crecimiento del comercio y la integración productiva. 

elementos para una aplicación al caso de la carretera Interoceánica en el Perú

Como parte de la política de regionalización en el Perú, se crearon diversas juntas de coor-
dinación interregional, las cuales son mecanismos de concertación entre los departamentos 
involucrados y, por lo tanto, pueden servir para avanzar en el proceso de creación de ma-
crorregiones. De ellas, se considera que solamente tres realizaron actividades concretas: la 
Junta de Coordinación Interregional del Norte (INTERNoR), la Junta Macrorregional 
Sur (MACRoSUR), la Junta de Coordinación Interregional Centro Sur (CENSUR), y el 
Consejo Interregional Amazónico (CIAM). La información utilizada ha sido extraída del 
documento de F. Wong, La integración territorial en el contexto de la Iniciativa  IIRSA (Lima: 
Grupo Propuesta Ciudadana, 2010). 

La Junta MACRoSUR reúne a Arequipa, Moquegua, Tacna, Madre de Dios y Cusco. 
Este conjunto de departamentos refleja parcialmente el área de influencia de la Carretera 
Interoceánica. De este modo, se tiene un área de influencia y un esquema institucional 
que podría asegurar alguna acción interregional. El desarrollo del comercio para abastecer 
ciudades amazónicas como Rio Branco, Porto Velho y Cuiabá, en Brasil, es también una 
oportunidad de mercado para los productos alimenticios, pero también otros como hierro, 
acero, cemento, etc.

De acuerdo al mencionado trabajo, los caminos departamentales y vecinales que son ali-
mentadores de la Interoceánica Sur se encuentran en estado sumamente precario. Este es el 
ejemplo clásico de una infraestructura complementaria: si se tiene la carretera principal y no 
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los caminos vecinales, la comunicación no se logra; es decir, la carretera cruzará una región 
de un punto a otro, pero difícilmente congregará población a su alrededor.

En cuanto a facilitar el acceso de Acre y Rondonia a los mercados internacionales, se trata 
de una aspiración o deseo cuya transformación en una realidad es más complicada de lo que 
se puede suponer y no se conoce todavía. Finalmente, el documento analizado concluye 
que “una mayor integración este-oeste a través de corredores entre Perú y Brasil depende 
de la implementación de una agenda de integración comercial en paralelo al desarrollo de 
la infraestructura física”. Es decir, hace falta un plan de actividades para cumplir este ob-
jetivo. Aún hay poca información sobre las condiciones en que se da el comercio entre los 
dos países; entonces, hay que relevarla y trabajarla, utilizando la metodología, para reunir 
elementos que puedan contribuir a la construcción de esta agenda. 

En resumen, las perspectivas de integración comercial, de una parte, y de integración pro-
ductiva, de otra, deben tratarse como dos conceptos diferentes. Una carretera puede decir 
mucho más sobre integración comercial que sobre integración productiva. Por otro lado, 
hay que diferenciar dos dimensiones: la integración nacional del Perú y la integración bina-
cional Perú – Brasil. Los dos conceptos no son necesariamente independientes: por ejem-
plo, hay muchas posibilidades de integración entre las regiones del Perú que son limitadas 
por la calidad de los productos. La solución de estos problemas de calidad contribuiría, a 
su vez y a su tiempo, también para mejorar las perspectivas de la integración binacional. En 
este sentido, se pueden tomar los manuales y los documentos de la metodología para reunir 
la información secundaria que permita definir y caracterizar el área de influencia de la Ca-
rretera Interoceánica, seleccionar los productos y cadenas productivas relevantes y verificar 
las posibilidades de servicios logísticos.

En suma, se trata de desarrollar el trabajo de campo en los dos países, haciendo entrevistas 
y resolviendo preguntas relativas a la composición de las cadenas productivas (eslabones), su 
funcionamiento (productos, agentes), las trabas que dificultan el comercio, la integración 
productiva o el desarrollo de servicios de logística, los proyectos de infraestructura comple-
mentarios y las oportunidades de inversión existentes. Para ello, se requiere una coordina-
ción entre los Gobiernos de ambos países con el propósito de desarrollar una agenda y un 
plan de acción consensuado.
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Capítulo XIII
Conectividad de América del Sur con Asia-Pacífico y 

potencial competitivo de las rutas interoceánicas

Marcel Barceló
Director de CLC Consultores en Logística, Uruguay

Mucho se ha especulado sobre el potencial que tienen los corredores interoceá-
nicos de IIRSA para conectar Asia con América del Sur. En particular, los Go-
biernos de Ecuador y Perú evalúan la pertinencia de desarrollar rutas para enlazar 
la ciudad de Manaus, en el río Amazonas, con puertos en las costas del océano 
Pacífico. En el presente capítulo, se comparará la conectividad marítima de las 
regiones involucradas en estos proyectos para evaluar el potencial de las rutas 
interoceánicas como nexo entre Asia y Brasil.

Todos los EID diseñados bajo el esquema de IIRSA tienen, además de su función principal 
de integrar a los países de América del Sur, la vocación de establecer una conexión intero-
ceánica. Sin prejuzgar sobre en qué momento del período de desarrollo de estos ejes se les 
adjudicó esa otra función, lo real es que quizás el papel de la conexión interoceánica es el 
que ha tenido mayor atención y márketing en los diez años transcurridos desde la creación 
de IIRSA y ha despertado mayores expectativas, incluso en algunos gobiernos donde se 
han desarrollado planes, posturas y políticas en torno a esta función. En este sentido, se 
trata de que los distintos EID cumplan un rol de puente de América del Sur para tener una 
conexión desde el océano Pacífico hacia Asia, frente a la alternativa de una conexión vía los 
océanos Atlántico e Índico. 

conectividad de américa del Sur con asia-Pacífico

Ya se ha empezado a discutir sobre la viabilidad de los costos involucrados en el transporte 
y la logística hacia Asia-Pacífico; así, también, se está examinando qué productos es viable 
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traer desde Asia hasta la costa atlántica de América del Sur, a través de estos ejes, o qué pro-
ductos locales podrían ser llevados hacia Asia pasando por la costa del océano Pacífico de 
América del Sur. En este contexto, se presentará un análisis comparativo de lo que sucede en 
esos trayectos, y de esta manera se verá la brecha que existe entre una ruta y otra. 

En el anexo 5 del capítulo VI, se muestra un gráfico realizado por una consultora brasileña 
que analizaba el envío de productos y las rutas hacia Manaus, ciudad que se toma como 
ejemplo porque es un caso paradigmático. De hecho, existe un gran interés por conectarse 
con Manaus, y entre los proyectos que tiene IIRSA destacan los relativos a las rutas Manta 
– Manaus y Paita – Manaus; es decir, todos los proyectos terminan en dicha ciudad porque 
es allí a donde se quiere llegar. 

La forma usual para hacerlo, partiendo de Asia, es la siguiente: primero se llega a Los ánge-
les, desde ahí se toma la vía terrestre hasta Miami y, desde esa ciudad, se sigue hasta Manaus. 
Esta ruta está condicionada por dos aspectos fundamentales: primero, ver el mundo según 
su proyección cartesiana, a pesar de que hace más de 500 años Cristóbal Colón convenció 
a la reina de España de que el mundo era redondo; segundo, confundir los conceptos de 
transporte y logística.

En efecto, la razón por la cual los productos llegan a Manaus por esa vía no es solo el siste-
ma de transporte, sino la logística. El transporte más rápido y más barato para llegar desde 
Hong Kong hasta Manaus es la vía Índico – Atlántico y no la que se sigue desde el océano 
Pacífico. Esto ocurre por un tema logístico, no de transporte: desde Miami se abastece a 
Manaus y también a una cantidad enorme de otros mercados. Entonces, la razón por la cual 
la mercadería pasa por Miami, antes de llegar a Manaus, es porque en esa ciudad se cuenta 
con centros de distribución de una gran cantidad de empresas que producen en Asia, para 
las cuales es mucho más fácil, en términos de tiempo, costos y seguridad, abastecer a sus 
mercados mundiales desde ahí. 

distancias desde Paita y Manaus hasta los puertos de asia

El trayecto de la costa peruana hasta Japón no se usa realmente. Desde Paita hasta Hong 
Kong, se pasa primero cerca de Los ángeles. El anexo 1 muestra las distancias marítimas 
que siguen los barcos, desde Paita hasta distintos puertos de Asia, en travesías directas por 
estas rutas. Se toma como ejemplo tres distintos puertos para tener un espectro desde el este 
hasta el oeste de toda la costa asiática y ver cómo se comportarían los distintos mercados de 
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origen o destino respecto de la costa pacífica de América del Sur. Por ejemplo, para ir a la 
parte más oriental de Asia, como los Emiratos árabes, la ruta que se sigue es vía el Canal de 
Panamá, el Mediterráneo y el Canal de Suez. 

En el anexo 2, se observa el caso de Manaus con las mismas rutas, incluyendo los kilóme-
tros, y se simula lo que haría un barco fletero, un charter, para llegar hasta Asia. Haciendo 
un comparativo de las distancias, se observa que Paita está más cerca de Hong Kong que 
Manaus y, en el caso de Singapur, la distancia es similar. No obstante, si se agrega el pase 
por el puerto de Santos, que quizás es mucho más importante que Manaus en términos de 
mercado, se observan algunas diferencias mínimas entre las distancias que Paita y Manaus 
tienen para llegar a Asia (véase el anexo 3). En el caso de Hong Kong hay poca diferencia y, 
si tomamos en cuenta cuáles son los principales centros de distribución en Asia, entonces 
el beneficio de estar conectado en forma más próxima a Singapur es grande, ya que prácti-
camente es como estar conectado con toda Asia, porque ahí hay una gran concentración de 
mercaderías; además, así como hoy en día los fabricantes de Manaus compran sus insumos 
en Miami, algo similar pasa en Singapur.

flujos globales de tráfico contenedorizado y conectividad

Entonces, la consecuencia de que el mundo sea redondo es que permite tener distintas 
alternativas de ruta, tomando en cuenta los componentes logísticos de cada ciudad, así 
como sus centros de distribución. En el anexo 4, se muestran los flujos globales de tráfico 
contenedorizado alrededor del mundo: el grosor de las flechas intenta representar el nivel de 
flujos de tráfico, y, por otro lado, se indican los datos en millones de unidades equivalentes 
a un contenedor de 40 pies. No sorprende que los mayores flujos de carga contenedorizada 
sean de norte a norte, principalmente al interior de Asia, y que los flujos de norte a sur sean 
prácticamente marginales. 

La implicación directa de esto es que los principales concentradores de carga a nivel mun-
dial están en el norte, cuyas frecuencias anuales se observan en el anexo 5, incluyendo varios 
puertos que están en la costa asiática, en Arabia Saudita, China, Egipto, Emiratos árabes, 
India e Indonesia. Además, entre los puertos del norte, Amberes (Antwerp) en Bélgica, está 
en primer lugar como el de mayor conectividad con todos estos mercados. Es decir que, ya 
no contratando un barco o un flete, sino un servicio de línea para ir de Paita, o del Callao, 
hacia los Emiratos árabes, seguramente el camino más corto será vía Amberes. 
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Sin embargo, al observar el mapa, este resultado llamará la atención, pues viajar por el Mar 
del Norte y después dar una vuelta parece ser una ruta con mayor distancia. No obstante, es 
lo más rápido, porque Amberes tiene un gran centro de distribución y de carga para todo el 
mundo. En este contexto, es importante señalar que la logística es un negocio muy sensible 
a la escala, que además tiende a polarizarse cada vez más; aquellas rutas y centros que tienen 
más carga, tienden a concentrarla aun más, y esa tendencia se sigue acumulando y se pola-
riza gradualmente; por la misma razón, año tras año existen menos compañías navieras (se 
compran unas a otras) y puertos más grandes. De todos estos puertos, solamente Amberes 
duplica su frecuencia sobre el que está en segundo lugar. 

La UNCTAD utiliza un índice que todos los años calcula la conectividad de los países de 
América del Sur referida a los servicios de línea, los cuales tienen una frecuencia regular, 
principalmente en carga contenedorizada. En este contexto, el índice de conectividad se 
calcula con base en la cantidad de frecuencias, el tamaño de los buques y la cantidad de 
contenedores movilizados, respecto a algunos indicadores que tratan de medir el tamaño de 
mercado de cada país. 

El resultado es un valor que demuestra que la costa atlántica está mucho mejor conectada 
que la costa pacífica de América del Sur (véase el anexo 6). A pesar de la diferencia de dis-
tancias ya señalada (que no es mucha), no existe mayor diferencia en hacer una ruta hacia 
el este o hacia el oeste porque, tomando en cuenta la conectividad, la costa atlántica tiene 
más frecuencias disponibles para llegar a los mercados asiáticos; entonces, la diferencia de 
algunos kilómetros entre los trayectos es compensada ampliamente por el mayor nivel de 
frecuencias que tiene. Aun en aquellas distancias que son un poco más largas desde la costa 
atlántica, esta mayor disponibilidad de frecuencias compensa ampliamente esa deficiencia. 

competitividad relativa de las rutas comerciales

Para ir desde Hong Kong hasta Paita, la línea naviera Hamburg Süd toma 37 días por la ruta 
mostrada (véase el anexo 7), y este tiempo no solamente tiene que ver con las distancias, 
sino también con el orden de recalada que le toca a cada puerto y la importancia que dichos 
puertos tienen para la línea naviera; es decir, los puertos donde se generan mejores negocios 
son más beneficiados, así como los que tienen más carga, pues son más atractivos para la 
línea marítima, y viceversa. 
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En el caso de la ruta Hong Kong – Paita, se hace un transbordo, probablemente en Gua-
yaquil y en el Callao, o sea que no se recala directamente. En consecuencia, para llegar a 
Paita, el buque que pasa por Hong Kong hace una parada en Guayaquil, luego se toma un 
feeder hacia el Callao y de ahí a Paita. La secuencia en días equivale a lo siguiente: saliendo 
de Hong Kong el día 0, se llega el día 37 a Paita, sin tomar en cuenta eventualidades y con-
siderando todos los transbordos. Lo mismo ocurre en una ruta comercial de Hong Kong a 
Manaus, que toma 39 días (véase el anexo 8). El barco parte desde Hong Kong y sigue hasta 
Buenos Aires; en el camino de regreso hasta Shanghái, hace una parada previa en Santos o 
en Sepetiba (Brasil), desde donde se desvía la ruta para llevar los contenedores hasta Ma-
naus. Así, llegar a Río de Janeiro toma 26 días y hasta Manaus, 39 días.

En resumen, para todos los puertos de Asia examinados, comparando Manaus, Paita o el 
competidor más cercano, Guayaquil, con respecto a los tiempos medios de tránsito y el cos-
to de flete, resulta que Paita tiene en promedio 9 días a favor vis à vis la ruta tradicional hacia 
Manaus (véase el anexo 9). Si se compara con el puerto de Guayaquil, Paita se encuentra 
en peores condiciones, ya que es más fácil llegar a Guayaquil y, además, en la mayoría de 
los casos, primero se pasa por Guayaquil antes de llegar a Paita. Finalmente, si se comparan 
los fletes, la diferencia es tan solo de 200 dólares a favor de Paita, con respecto a la ruta tra-
dicional a Manaus. Es decir, para fletar un contenedor de 20 pies en estos trayectos no hay 
diferencia relevante en precios en la ruta hacia cualquiera de estos puertos.

Si se hiciera un análisis exhaustivo, observando los distintos tipos de carga, refrigeradas, 
no refrigeradas, con mayor o menor densidad de valor, y los distintos orígenes, destinos y 
direcciones (este – oeste, y viceversa), se encontraría una dispersión mucho más amplia de 
tiempos, frecuencias y costos, pero los promedios darían esencialmente lo mismo. A esto se 
suma que, en promedio, hay 59 frecuencias anuales más desde Manaus hacia estos merca-
dos de origen y destino, que desde la costa pacífica peruana. Ello es importante porque en 
los cuadros se estiman los tiempos de tránsito “directo”, pero también se podría estimar el 
tiempo “esperado”, es decir, por ejemplo, si llega la carga al puerto cuando el barco ya se ha 
ido, o situaciones de este tipo. 

Rafael Farromeque en su presentación puso un ejemplo sobre el puerto de Matarani, in-
dicando que si, por alguna razón, se pierde el barco, se tiene que esperar una semana más; 
entonces, a los 39 días de tránsito directo, en promedio, a lo largo del año, tendría que su-
marse una media de una semana más. Es decir, los tiempos esperados son todavía mayores 
a los tiempos directos que se consignan en los anexos presentados. En suma, el concepto es 
extremadamente simple: se tiene un diferencial a favor de 200 dólares y 9 días. Tal vez se 
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puede hacer el trayecto Paita – Manaus en 9 días y aprovechar esta brecha, pero con 200 
dólares es poco probable. Entonces, se muestra cuál puede llegar a ser el real potencial de 
las rutas interoceánicas. 

En definitiva, este análisis pretende focalizar la atención sobre la verdadera función de los 
EID: integrar a los países de América del Sur. Por alguna razón, esto último no se resalta 
como la función principal y la conectividad interoceánica ha recibido mayor atención, de 
manera que, muchas veces, se desvía la prioridad de lo esencial que tienen los ejes, y la visión 
original con que nacieron.

Como conclusión final, si bien no se descarta la posibilidad de implementar estas rutas 
interoceánicas y el análisis realizado está muy lejos de poder demostrar su inviabilidad con 
los números presentados, por lo menos sí da la pauta sobre lo siguiente: no es tan obvio, ni 
es tan fácil imaginar el establecimiento de una ruta interoceánica por estos ejes. Por tanto, 
es necesario concentrar los esfuerzos en un análisis más profundo para ver de qué manera 
es posible hacer que ellos cumplan su función para toda la región, conectando los países y 
promoviendo el desarrollo.
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Capítulo XIV
La importancia de la infraestructura y los puertos para 

el desarrollo de las regiones en el Perú

Guillermo Vega Alvear
Director de la Autoridad Portuaria Nacional (APN)

Los diez años transcurridos en el trabajo de IIRSA constituyen un proceso 
cuyo conocimiento es valioso porque ha permitido expresar diferentes puntos 
de vista y realizar distintas evaluaciones sobre el desarrollo de la integración 
física de América del Sur, así como identificar la tarea que resta por delante. 
Del mismo modo, es importante destacar lo que el Perú está realizando, pues 
se han hecho más obras, durante el quinquenio 2005-2010, que en los últimos 
cincuenta años. La transformación que está ocurriendo con todas esas obras, 
tanto las que se tienen en cartera como las que se están completando, en cuatro 
ejes transversales y tres ejes longitudinales, conducirá, por primera vez, a tener 
integrado el país. 

Situación de la región sudamericana al año 2000

En la década de 1990, los países andinos trabajaron en la integración física diseñando, por 
primera vez, corredores que los unían y que se convirtieron, después, en una cartera de pro-
yectos que fue ejecutada directamente por los propios Gobiernos. 

Cuando la integración física andina ya estuvo avanzada, se comenzó a trabajar en conjunto 
la integración con Brasil. En las numerosas reuniones que tuvieron lugar con el presidente 
Fernando Henrique Cardoso, se planteó la necesidad de trabajar la unión de los países an-
dinos con el norte de Brasil. Según la definición del propio presidente Cardoso, la articula-
ción física era necesaria, además de la potencial creación de un Mercado Común del Norte 
(MERCoNoRTE). En consecuencia, la Comunidad Andina y el MERCoSUR iniciaron 
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negociaciones con el objetivo de crear lo que, en esa época, se definía como el South Ameri-
can Free Trade Agreement (SAFTA), para que fuera el ente contraparte de las negociaciones 
con el NAFTA y así lograr una posición de negociación más sólida para América del Sur. 
Hasta ese momento, lo que ocurría era que cada uno de los países negociaba de forma 
individual, en la Asociación Latinoamericana de Integración (ALADI) y con los Estados 
Unidos, produciendo resultados poco significativos para la región en su conjunto. 

Cuando Estados Unidos se dio cuenta del liderazgo de Brasil y su objetivo de crear la aso-
ciación SAFTA, reaccionó ofreciendo los TLC a Perú, Chile y Colombia individualmente, 
para que no respaldaran la creación del SAFTA. De algún modo, esta propuesta benefició 
al Perú, porque se consiguió el TLC con los Estados Unidos, que Brasil no tiene hasta el 
momento, y ello es una ventaja importante. En consecuencia, muchas de las empresas brasi-
leñas vendrán a terminar sus productos en el Perú, asociándose con empresas peruanas para, 
posteriormente, exportar hacia los Estados Unidos. Esta situación se refuerza con la parti-
cipación del Perú en el Foro de Cooperación Económica Asia-Pacífico (APEC) y también 
con el acuerdo concretado con la Unión Europea. 

La reflexión, de finales de la década de 1990, se tomó en cuenta en el informe, que examina-
ron los presidentes sudamericanos durante la cumbre convocada por el entonces presidente 
Fernando Henrique Cardoso, denominado “Vías para la integración – Acción de la CAF en 
la infraestructura sostenible de Suramérica” (CAF 2000). La situación de la región latinoa-
mericana en ese entonces se presenta en el anexo 1, que muestra la evolución del PBI per 
cápita desde 1980 hasta el año 2000. Latinoamérica y el Caribe, que en 1980 contaban con 
un PBI per cápita de 6.630 dólares, se encontraban en el año 2000 con solo 6.427 dólares, 
es decir, prácticamente lo mismo. En contraposición, los países pobres de Asia, que tenían 
un PBI per cápita de 1.160 dólares en el año 1980, alcanzaron 3.321 dólares a finales del 
año 2000; es decir, su ingreso se triplicó. Por el lado de los países industrializados pertene-
cientes a la oCDE, incluyendo a los cuatro “tigres” de Asia, el PBI per cápita creció, en esos 
veinte años, de 12.000 a 26.400 dólares: si al inicio del período duplicaban el PBI per cápita 
de la región latinoamericana, en el año 2000 ya lo cuadruplicaban. 

La pregunta clave era cuántos años serían necesarios para que el PBI per cápita de América 
Latina igualase al de los países de la oCDE. En un ejercicio hipotético, asumiendo que los 
países de la oCDE mantuvieran su ingreso per cápita de entonces o no crecieran más, y que 
América Latina creciera con la mejor tasa que tuvo durante la década de 1990 (3,5 a 4%, en 
promedio); suponiendo, además, que la población aumentara como máximo 1,5% al año, 
aun harían falta 120 años para que los países de América Latina alcanzaran a los países de 
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la oCDE. En suma, se trataba de una situación inviable, como todo el planteamiento del 
Fondo Monetario Internacional para que la región cumpliera con lo estipulado en el Con-
senso de Washington. Ese no era el camino correcto, y así fue planteado a los presidentes 
de América del Sur en la reunión convocada por el entonces presidente de Brasil, Fernando 
Henrique Cardoso.

globalización, competitividad y logística integrada

El mundo actual es globalizado y el e-business ya ha llegado a todos los rincones. La conexión 
vía Internet y las nuevas tecnologías han simplificado las comunicaciones permitiendo tener 
un mundo informado y descentralizado. Actualmente, la red global se encuentra en la com-
putadora de cada uno, el antiguo esquema de intermediación cambió y existe un sistema 
abierto con información compartida por toda la comunidad. Entonces, lo que transformó 
al mundo fue la tecnología de la información, y esto, a su vez, ha tenido un impacto en los 
negocios. La globalización es un proceso que tiene una tremenda influencia, tanto en lo 
económico como en lo político y lo social. Asimismo, es el único proceso que no ha pasado 
por la aprobación de ningún Gobierno o parlamento nacional, lo cual no tendría sentido 
porque la globalización está dada por el avance de la tecnología de la información y las tele-
comunicaciones. Por otro lado, el proceso lleva intrínseco el concepto de competitividad, el 
cual marca la diferencia entre ganadores y perdedores, y eso tiene que entenderse muy bien. 
A su vez, para que la competitividad sea efectiva hace falta la logística integrada. 

En el año 2002, de acuerdo a la evaluación de 80 países en el comercio internacional, los an-
dinos, en promedio, ocupaban el puesto 66; el único país de América del Sur bien ubicado 
era Chile, en el puesto 20; y tres países de América del Sur eran parte de los veinte últimos 
puestos. Los países latinoamericanos ocupaban en promedio el puesto 58, y 9 de ellos se 
encontraban en los últimos veinte puestos. Cabe anotar que, después de la caída del Muro 
de Berlín, comenzaron a incorporarse a este ranking muchos países de Europa del Este, cuya 
organización institucional interna era mucho más adelantada que la de América del Sur. En 
consecuencia, los países europeos del Este pasaron a ser más competitivos y los latinoame-
ricanos quedaron aun más rezagados. Esto afectó no solamente a los países andinos, sino 
también al MERCoSUR: así, Argentina y Brasil, que estuvieron en el puesto 56 en el año 
2002, se ubicaron en el puesto 79 en el 2006.

En relación con el comercio, entre 1950 y 1970, la diferencia entre lo que se producía y lo 
que se exportaba era nula, pero a partir de la década de 1970 el comercio comenzó a cre-
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cer, porque ya no había una producción integrada en cada país. Por ejemplo, al inicio del 
período, un vehículo producido en los Estados Unidos tenía la fábrica de llantas, baterías, 
conectores, aros especiales, émbolos para los motores, etc., en su mismo territorio. A partir 
de la década de 1970, se abrió la posibilidad de comprar esas piezas en Asia o en algunos 
países de Europa del Este. Desde ese momento, cada una de las fábricas se convirtió en 
un centro de ensamblaje, con piezas compradas a otros países, lo que implicó que, antes 
de producir y exportar el auto terminado, el comercio internacional se había efectuado ya 
varias veces (véase el anexo 2). 

Los Términos Internacionales de Comercio (INCoTERMS) más conocidos son: los ex 
works (EXW), que representan el precio que tiene un producto a la salida de la fábrica 
donde fue producido; el free on board (FoB), que es el precio que tiene fijado el producto 
“puesto en el barco” en el lugar de origen, es decir, en el navío que lo va a llevar hasta el 
destino; el cost insurance freight (CIF), que es el precio del producto puesto en el barco, 
pero en el puerto de destino, antes de ser descargado y con el pago de un seguro asumido 
por el vendedor. En el año 2000, apareció un nuevo integrante de los INCoTERMS que 
se define por la entrega con derechos pagados, delivered duty paid (DDP), es decir, el costo 
del producto puesto en el almacén del comprador. Más del 35% del comercio mundial se 
cotiza actualmente en DDP. 

El efecto negativo para las pequeñas empresas de América del Sur es que normalmente ellas 
usan el procedimiento de enviar el producto al puerto. En años anteriores, se exportaba a pre-
cio FoB y cuando la mercadería estaba “puesta en el barco”, se recibía el bill of landing firmado 
por el capitán y, posteriormente, se procedía a realizar el cobro por la exportación en una ins-
titución bancaria. Actualmente, el exportador tiene que asumir no solo esos gastos, sino tam-
bién el pago del flete y el seguro para el transporte de la mercancía hasta el puerto de destino; 
además, tiene que pagar a la aduana para que el producto ingrese a dicho país, y el transporte 
del producto desde el puerto de destino hasta la fábrica que lo está comprando. Recién en ese 
momento, cuando el producto se encuentra en la fábrica del comprador, se pueden presentar 
los documentos para que el banco reintegre al exportador todos los gastos efectuados.

Ello implica dos inconvenientes. En primer lugar, si el exportador es una pequeña empresa, 
debe asumir todos esos gastos y financiarlos antes de hacer efectivo el cobro por la expor-
tación. El segundo inconveniente, más serio todavía, es acceder a la información necesaria 
para saber si los costos de la empresa peruana son competitivos, porque la empresa compra-
dora en el exterior no solo pide una cotización a la empresa peruana, sino también a alguna 
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otra de Europa del Este o de Asia, y todas ellas cotizarán DDP. Incluso, en el Perú ya se 
piden las cotizaciones en DDP para parte de las importaciones.

De este modo, la tendencia del comercio internacional sigue beneficiando a las empresas 
más grandes, con lo cual las ventajas comparativas, en términos de precios de materias pri-
mas y mano de obra, pueden quedar reducidas, dada la ventaja competitiva de otros países 
que cuentan con mejores costos logísticos y poseen el financiamiento necesario para atender 
la demanda potencial del comercio. Entonces, esto nos lleva a resaltar las características de 
la logística competitiva, entre las cuales destacan la globalización de las cadenas logísticas, 
la consolidación de la industria de servicios logísticos, los canales de contratación directos 
con niveles de intermediación reducidos, entre otros. Por otro lado, la velocidad, el tiempo 
y la sincronización se han convertido en la gran ventaja competitiva, pues los costos de la 
logística, orientados por la tecnología de la información, han reemplazado con éxito a los 
antiguos costos físicos, financieros y laborales. De este modo, se tienen nuevos elementos de 
análisis de la situación del comercio en la región.

Finalmente, en cuanto a la calidad de la infraestructura, en los años 2002 y 2003, el pro-
medio de América Latina era 3,5 sobre un puntaje máximo de 7, mientras que los países de 
la oCDE tenían un promedio de 6. Por tanto, la competitividad de la infraestructura de 
la región no era óptima y los costos logísticos tampoco eran favorables con respecto a los 
competidores (países asiáticos y de la oCDE), situación que se mantiene hasta ahora (véase 
el anexo 3).

distancia física versus distancia económica y ejes de integración y desarrollo

La distancia física ya no es tan relevante; tomando en cuenta los fletes y los costos logísticos, 
la “distancia económica” ha cobrado mayor importancia. Por ejemplo, exportar manzanas 
desde el Perú hasta Nueva York debería ser más barato que exportarlas desde Chile, porque 
este país se encuentra 2.500 kilómetros más lejos de Nueva York, en comparación con el 
Perú. Sin embargo, en la práctica, las manzanas de Chile podían salir en un barco de 4.000 
twenty-foot equivalent unit (TEU), mientras que desde el Perú podían hacerlo en barcos de 
solo 1.500 TEU y, por consiguiente, el flete era casi el doble o el triple, con lo cual, a pesar 
de que la distancia física era más corta, el costo o la “distancia económica” era mucho más 
grande. Como resultado, salía más barato enviar las manzanas desde Chile a Nueva York 
que desde el Perú. Esta situación está cambiando gracias a la mejora tecnológica en los 
puertos que está teniendo el Perú.
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Todos los argumentos presentados a los presidentes de América del Sur en el año 2000 
demostraron que, en el escenario de la globalización, la región tenía que prepararse e inte-
grarse para poder competir. De este modo, parte del objetivo de la reunión de presidentes 
fue orientarse a resolver el tema de la integración regional para poder ganar experiencia, 
capacidad y competitividad, es decir, fortalecerse para salir a competir con países en los que 
se estaba aún en desventaja. Así surge IIRSA, y esta es la motivación que condujo a la defi-
nición de los EID, los cuales fueron inicialmente concebidos por una eminencia brasileña, 
el doctor Eliezer Batista. En principio, él concibió los EID para el Plan Plurianual que se 
hizo internamente en Brasil cuando era ministro de Asuntos Estratégicos, y luego fueron 
incorporados en la estrategia “Avanza Brasil”, que trabajó José Paulo Silveira en la Secretaría 
de Planificación.

Conceptualmente, los EID se componen de cuatro elementos fundamentales. En primer 
lugar, la infraestructura vial; en algunos casos, la integración es por carretera, en otros, por 
vía ferroviaria o hidroviaria. En segundo lugar, es imprescindible que exista una infraestruc-
tura energética, como se verá en el caso del Perú; es decir, se necesita una línea de transmi-
sión paralela a la carretera, y que, en el cabo neutro que va en la parte alta como pararrayos 
de la línea de transmisión, se tenga en su interior una fibra óptica que permita también 
realizar las comunicaciones de última generación. Estas últimas constituyen el tercer ele-
mento del concepto de los EID. Con los elementos físicos de infraestructura vial, energética 
y comunicaciones, a lo largo de un eje, se podría ya instalar cualquier empresa productiva, 
permitiéndole sacar sus productos y comunicarse con todos sus proveedores y compradores, 
desde cualquier punto del eje. Por ello, el cuarto elemento fundamental del concepto de 
los EID es la formación de capital humano en estos temas, especialmente en las principales 
ciudades que atraviesa el eje de integración y desarrollo.

De otro lado, cuando se concibieron los ejes interoceánicos, en ningún momento se pensó 
que solo servían para que la producción o las mercaderías atravesaran, de océano a océano, 
el interior de América del Sur. Los ejes interoceánicos tuvieron esa denominación porque 
efectivamente se tenía el objetivo de aprovechar el hinterland o interior de América del Sur 
y, por lo tanto, los productos tenían que venir de un océano hasta el otro, pero su objetivo 
real era integrar el interior de cada país y las regiones sudamericanas por donde atravesaba 
cada uno de los ejes.

América del Sur no es una región fácil de integrar. En primer lugar, es un territorio lleno 
de barreras geográficas, como la cordillera de los Andes, la cual aísla el lado costero del 
resto del continente; la selva amazónica también es una zona que no se puede atravesar, el 
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río Amazonas es en sí mismo una barrera para la interconexión entre el norte y el sur del 
subcontinente; el Pantanal es una zona conocida como santuario ecológico que tampoco se 
puede atravesar; y el istmo centroamericano es otra barrera geográfica. En segundo lugar, 
se afrontan también barreras de orden público, como la zona que se considera territorio 
liberado por las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). Como resultado 
de estas barreras, se tienen cinco “islas”, en sentido figurado: la Plataforma del Caribe, la 
Cornisa Andina, la Plataforma Atlántica, el Enclave Amazónico y el Enclave Sur Amazó-
nico. Estos cinco enclaves obstaculizan la unión de América del Sur; por tanto, se trata de 
crear los puentes que permitan unir esas cinco islas, los cuales son los EID de IIRSA (véase 
el anexo 1 del capítulo VI).

Integración regional en el Perú

Los cuatro ejes transversales son: el Eje del Corredor IIRSA Norte, que además se conecta 
con Ecuador, atravesando el Abra de Porculla para ir hacia el Eje Andino; el Nudo de Pasco, 
que está en IIRSA Centro; el Gasoducto de Camisea, donde la producción de energía tiene 
una carretera paralela y, actualmente, se está colocando fibra óptica; finalmente, IIRSA Sur, 
que une Perú, Brasil y Bolivia (véase el anexo 4). 

Asimismo, se tienen los ejes longitudinales, que integran zonas homogéneas con produc-
ciones similares y de fácil comunicación interna, con el propósito de generar economías de 
escala y niveles internacionales de competitividad. Entre ellos, destacan: el Eje Marítimo, 
la Carretera Panamericana, la Longitudinal de la Sierra y la Marginal de la Selva. Por úl-
timo, se tiene un conjunto de circuitos turísticos, que han sido estudiados para integrar 
centros urbanos de atracción, actualmente dispersos dentro de extensos territorios. Algunos 
ejemplos son la Sierra Sur, dominada por el Altiplano; y el oriente, dominado por el llano 
amazónico. Entonces, todo este conjunto de proyectos transformarán al país en su reorde-
namiento territorial, concibiendo las cuencas como una unidad geográfica para efectos del 
uso múltiple del agua y combinando los corredores que se han concebido, tanto transversa-
les como longitudinales, con los circuitos turísticos (véase el anexo 5). 

Durante el gobierno del presidente Toledo, se aceleró la negociación de los proyectos IIRSA 
y se inició la construcción de las carreteras interoceánicas un año y medio antes de lo previs-
to. Esto ha permitido la inauguración, en los primeros meses del año 2011, de IIRSA Norte 
e IIRSA Sur. Por otro lado, se solicitó al entonces CND un estudio de planificación para el 
reordenamiento territorial interno del Perú, el cual fue elaborado y sometido a un referén-
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dum que el CND no consiguió ganar. Toda esa información ha quedado abandonada, pero 
vale la pena mencionar que existe y puede ser utilizada.

–  corredores económicos (transversales)

El Corredor Bioceánico Nor oriente está estudiado desde la salida de Paita hasta Iquitos, y 
también su conexión con Manaus (Brasil); se ha analizado el eje, sus ciudades intermedias 
y los recursos naturales potenciales de desarrollo. otros corredores son: el Corredor Bioceá-
nico Central, que corresponde a IIRSA Centro; el Corredor Energético Bioceánico Centro-
Sur, que se refiere a Camisea, con su salida hacia la costa, incluyendo proyectos mineros e 
industriales; el Corredor Bioceánico Sur oriente, que corresponde a IIRSA Sur, para el cual 
también se tienen estudios. Como ejemplo de esta estructuración de corredores económi-
cos, se presenta en el anexo 6 el Plan Nacional de Inversión Descentralizada 2005-2014, 
que elaboró el CND, relativo al Corredor Bioceánico Nor oriente.

–  ejes de integración (longitudinales)

El Eje Agroindustrial de la Costa Norte se estructura con todas las industrias que podrían 
desarrollarse a través de la Carretera Panamericana, incluyendo la optimización de los siste-
mas de drenaje y riego, entre otros; en las ciudades mayores e intermedias de este eje se rea-
lizaron varios estudios al respecto. Por otro lado, el Eje de la Sierra Verde Norte corresponde 
a la Longitudinal de la Sierra y se han estudiado los temas referentes a zonas de cultivo 
(localización, tipo de productos y volumen exportable hacia Brasil que sería requerido por 
Manaus) y todas las ciudades intermedias de la zona del norte que se requiere desarrollar. 

También está estudiado el Eje de la Sierra Verde Centro-Sur, que va hasta Madre de Dios, 
con todas las zonas de producción, sus diferentes volúmenes, requerimientos de inversión, 
incluyendo proyectos de reforestación y centros urbanos, entre otros. Igualmente, se tienen 
estudios sobre el Eje de Desarrollo de la Selva Alta en la zona de Pucallpa y el Eje Agroin-
dustrial de la Costa Sur, con identificación de los proyectos potenciales de infraestructura 
para el sur del Perú. Finalmente, el Eje Pesquero para el mar territorial y la pesca continental 
fue analizado, incluyendo pequeños puertos pesqueros de potencial desarrollo, así como la 
localización de los distintos tipos de cultivos de peces que se podrían aprovechar y las caletas 
por desarrollar. Como ejemplo de la estructuración en ejes de integración longitudinales, se 
presenta, en el anexo 7, el Plan Nacional de Inversión Descentralizada 2005-2014 del CND 
relativo al Eje Agroindustrial Costa Sur.
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–  circuitos turísticos

En el Circuito Sur del Altiplano se tiene planificado el desarrollo de lugares turísticos de 
tipo vivencial y ecológico, e identificadas todas las zonas de potencial aprovechamiento, 
así como carreteras y aeropuertos que se deberían construir, integrar y mejorar. Lo mismo 
sucede en el caso del Circuito Turístico Norte, que conecta las partes histórica y natural de 
la zona. Adicionalmente, se tiene planificado el Circuito Fluvial Amazónico con la Reserva 
Natural Pacaya-Samiria y todos sus recorridos. De otro lado, el Circuito Turístico Central 
se desarrollaría en la zona de Chavín de Huántar, Conchucos, cañón del río Marañón y 
los bosques del Huallaga, entre otros. Como ejemplo del diseño de Circuitos Turísticos, se 
presenta, en el anexo 8, el Plan Nacional de Inversión Descentralizada 2005-2014 del CND 
relativo al Circuito Fluvial Amazónico.

necesidades de inversión en infraestructura en el Perú

Las estimaciones del Instituto Peruano de Economía (IPE) totalizaron 22.879 millones de 
dólares en necesidades de inversión en infraestructura en el Perú, equivalentes al 33% del 
PBI en el 2004 (véase el anexo 9). Actualmente, la cifra está alrededor de los 35.000 mi-
llones de dólares. En términos generales, cuando se concreta una concesión se piensa que 
el concesionario interviene porque el Estado es ineficiente. Sin embargo, en la práctica, los 
participantes en una concesión son cuatro: en primer lugar, el Estado tiene el rol de definir 
cuál es la prioridad para el país y qué es lo que se quiere concesionar; en segundo lugar, los 
agentes financieros son prioritarios: si la concesión no es rentable para ellos, no sería viable 
sacarla adelante; en tercer lugar, los usuarios y los interesados, tanto los beneficiados como 
los perjudicados, tienen que participar en el proceso de negociación de la concesión; final-
mente, el operador, que es el concesionario, debe satisfacer los requerimientos del Estado y 
los agentes financieros, así como las expectativas de los usuarios.

–  Proyectos portuarios

Es importante señalar cuáles son los proyectos portuarios que ya estaban en marcha a di-
ciembre del 2010 y su estado al 15 de julio de 2011. Entre ellos, se encuentran: el Terminal 
Portuario Nacional de Paita, que ya fue concesionado; el Terminal Portuario de Salaverry, 
el cual se encuentra en proceso de negociación; el Terminal Portuario Nacional del Callao, 
con una parte concesionada y la otra, en pleno proceso de licitación a diciembre del 2010 
(a la fecha, ya fue concesionado); el Terminal Portuario General San Martín en Pisco, que 
al 15 de julio de 2011 estaba en proceso de licitación; el Terminal Portuario de San Juan de 
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Marcona; el Terminal Portuario de Iquitos; el Terminal Portuario Nacional de Yurimaguas, 
que se licitó en el mes de enero del 2011 (a la fecha, ya fue concesionado); el Terminal Por-
tuario Nacional de Ilo; y el Terminal Portuario Nacional de Pucallpa, cuya licitación al 15 
de julio de 2011 estaba en marcha (véase el anexo 10). 

En la primera fase del proyecto del Muelle Sur del Callao, se contempló la llegada de las 
grúas; y la segunda fase se adelantará, según el presidente de Dubai Ports, de acuerdo a lo 
planificado. Por otro lado, en el proyecto del nuevo Terminal del Puerto de Paita, el espacio 
de doce hectáreas y media para la inclusión de contenedores hay que ganarlo en el mar. Por 
su parte, con el nuevo Terminal de Pisco, que al 15 de julio de 2011 estaba en proceso de 
licitación, se podrá poner contenedores, trasladar minerales y exportar graneles. 

Para el Terminal de San Juan de Marcona, ubicado en la zona de la base naval, que al 15 
de julio de 2011 se encontraba en proceso de licitación, se ha considerado la construcción 
de un molón que protegerá la infraestructura y también una zona de maniobras para poder 
exportar diferentes tipos de minerales y manejar contenedores. Por último, a esa fecha se 
estaba negociando integrar el espacio del Terminal Portuario (ex ENAPU) de Ilo con el 
puerto de la Southern Peru Cooper Corporation, con el propósito de tener la posibilidad 
de llevar contenedores y vehículos que trasladen líquidos y graneles. Una vez terminada la 
negociación con la Southern, se podrá construir la siguiente etapa, que incluye un molón y 
la ampliación del puerto, que permitirá la salida al Pacífico de Brasil, con una escala mayor, 
desde Acre y Rondonia. En tal sentido, este puerto cobraría relevancia para recibir barcos 
de alto tonelaje y gran calado.

En materia de iniciativas privadas, al 15 de julio de 2011, estaban proyectadas y/o en plena 
construcción:

•	 El	Terminal	de	Minerales	de	Oporsa,	en	Ventanilla.

•	 El	Terminal	de	Minerales	de	Vegueta,	en	Huaura.

•	 El	Terminal	de	Minerales	y	Contenedores	de	Chancay.

•	 El	Terminal	para	la	Exportación	de	Hidrocarburos	y	la	Planta	Petroquímica	de	San	Juan	
de Marcona. 

•	 El	Terminal	Portuario	de	Melchorita	del	Perú,	que	ya	está	operando.	
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•	 El	Terminal	Portuario	de	Bayóvar.

•	 El	Terminal	Sur	del	Callao,	operado	por	DP	World	Amer	BV,	con	una	inversión	de	617	
millones de dólares. 

•	 El	Terminal	Norte	del	Callao	operado	por	APM	Terminals,	con	una	inversión	de	1.300	
millones de dólares. 

•	 El	Proyecto	Huicho	de	MAPSA, donde se invertirán 2.200 millones de dólares para la 
exportación de hierro, en San Juan de Marcona, y la reconstrucción de un ferrocarril 
Andahuaylas – San Juan.

 
•	 El	Consorcio	Transportadora	Callao,	que	invertirá	90	millones	de	dólares	en	un	muelle	

de embarque de minerales de la Unión Portuaria del Callao.

–  tareas pendientes

Aún faltan temas por definir, como por ejemplo el cabotaje. En el océano Atlántico, Brasil 
está usando barcazas similares a las que van por los ríos, las cuales tienen un empujador 
adaptado que se engancha al interior de la barcaza para poder soportar las olas del mar. 

En suma, en el Perú hay un gran avance en la planificación, pero aún se necesita analizar 
cómo los sectores público y privado, así como las universidades, trabajarán en conjunto para 
poder crear la capacidad humana necesaria en la juventud que representa el futuro del país. 
Las obras ya son una realidad, el futuro ya está diseñado, pero cada uno tiene que trabajar 
para dejar un mejor país.
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anexo 4
Identificación de corredores de integración regional

 

Fuente: CND.
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anexo 5
corredores económicos, ejes de integración y circuitos turísticos

Corredores económicos transversales
Eje de integración longitudinales
Círcuitos turísticos 

Fuente: Plan de Inversión Descentralizada 2005-2014 (CND).
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Capítulo XV
Desarrollo de las regiones y puesta en valor de los ejes 

IIRSA en el Perú: una visión empresarial

Óscar Zapata
Ex presidente de la Cámara Nacional de Comercio, Producción y Servicios (PERUCáMARAS)

El análisis brindará la visión empresarial de PERUCáMARAS sobre el desarro-
llo de las 19 regiones del norte y sur del país comprendidas en los cuatro ejes 
IIRSA: el Eje del Amazonas, que involucra a Perú, Ecuador, Colombia y Brasil; el 
Eje Perú – Brasil – Bolivia; el Eje Interoceánico Central, que comprende a Perú, 
Brasil, Bolivia, Paraguay y Chile; y el Eje Andino que involucra a Perú, Vene-
zuela, Colombia, Ecuador y Bolivia. La mayor extensión de fronteras que tiene 
el Perú es con Brasil, por tanto, se pondrá énfasis en las enormes posibilidades 
de la integración entre ambos países a través del intercambio comercial, mayores 
inversiones y cooperación económica para aprovechar competitivamente los ejes 
IIRSA. 

Las cámaras de comercio cumplen un rol fundamental en el desarrollo regional y vienen a 
ser los gremios empresariales de mayor antigüedad, no solo en el mundo, donde la primera 
Cámara se organizó en Marsella, en 1599, sino también en el Perú, donde existe evidencia de 
ellas desde 1884, cuando se constituyeron las cámaras de comercio de Tacna, Arequipa, Lima 
y Callao. En tal sentido, las cámaras de comercio son un ejemplo de institucionalidad. 

la red empresarial de PerucÁMaraS

Desde al año 2002, PERUCáMARAS agrupa y representa en Lima a 62 de las principales 
cámaras de comercio de las tres regiones (costa, sierra y selva) del norte, centro y sur del 
país, canalizando sus iniciativas y promoviendo su acceso a los mercados internacionales. 
Bajo esta perspectiva, su visión es impulsar el liderazgo de las cámaras de comercio de todo 
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el territorio nacional, con la fortaleza institucional del sector privado, que exige participar 
en los cambios y transformaciones del mundo moderno; todo ello, apuntando a consolidar 
un gremio verdaderamente activo y capaz de coadyuvar a la construcción de una nación con 
equidad, justicia, paz y prosperidad. 

Por su parte, la misión de PERUCáMARAS es difundir los intereses de sus asociados, 
facilitar su vinculación con oportunidades de negocio, así como brindar servicios especia-
lizados de asistencia técnica dentro de un concepto de descentralización productiva; todo 
esto orientado a impulsar la consolidación de la institución cameral en el país, así como la 
competitividad en todas las empresas, dirigiéndolas hacia una efectiva descentralización e 
integración nacional, en un entorno globalizado que genera una cultura de exportación. 

Este soporte a la institucionalidad de las cámaras de comercio está orientado a impulsar la 
competitividad de la red empresarial que la conforma y que representa el 99% de las pymes, 
que son el tejido empresarial más grande del país. Por ello, en PERUCáMARAS y sus 
cámaras de comercio asociadas existe la decisión de apoyar a las pymes, con el propósito de 
que no solo aprovechen mejor los beneficios de los acuerdos comerciales, sino que además 
contribuyan decididamente a una efectiva integración económica entre el Perú y Brasil a 
través de los ejes de integración física. 

Intercambio comercial con Brasil

Como marco inicial, es importante tener claras las características principales del mercado 
brasileño y de su comercio con el mundo. De acuerdo a The Global Competitiveness Report 
2010-2011 del World Economic Forum 2010, Brasil tiene una población de 193 millones 
de personas, ocupando el quinto lugar en el mundo en términos de población y el undé-
cimo lugar en términos de PBI, con 1.574 millones de dólares y un ingreso per cápita de 
8.220 dólares que, llevado a paridad de poder de compra, es equivalente a 10.200 dólares 
per cápita. Cabe señalar que en Brasil existen 40 millones de consumidores con alto poder 
adquisitivo, por encima de otros países de la región (véase el anexo 1).

A pesar de estos indicadores favorables, Brasil, como todos los países, tiene también sus di-
ficultades en cuanto al “entorno de los negocios”. En este sentido, hay que tener en cuenta 
sus regulaciones tributarias y tasas impositivas, dificultades resultantes de una inadecuada 
infraestructura, regulaciones laborales restrictivas y burocracia del Gobierno, entre otros as-
pectos, que en el Perú también existen. El entorno de los negocios es uno de los temas que 
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las cámaras de comercio deben impulsar y acordar entre sí, a efectos de poder presionar a los 
Gobiernos para que se vayan eliminando los cuellos de botella y se facilite una integración 
regional, ya no solo en lo vial o energético, sino también en lo documentario y en todo aque-
llo que hace posible que una integración comercial fluida se haga realidad. 

Asimismo, es necesario observar cómo se comporta el intercambio comercial de Brasil con 
el mundo. En el 2009, el comercio exterior de Brasil dio como resultado una balanza co-
mercial positiva. Por otro lado, la mayoría de sus operaciones comerciales, en los últimos 
años, se concentra por vía marítima (véase el anexo 2). En lo que respecta al intercambio 
comercial del Perú con Brasil, desde el 2006 hasta el 2010, las exportaciones cayeron de 798 
millones a 508 millones de dólares en el 2009, y se recuperaron el 2010 con 945 millones de 
dólares. Por su parte, las importaciones crecieron, salvo en el 2009, cuando experimentaron 
una desaceleración. Para el Perú, la balanza comercial con Brasil ha tenido una evolución 
negativa en estos cinco años (véase el anexo 3). Por otro lado, las exportaciones peruanas a 
dicho país, por punto de ingreso, se han dado a través de varios puertos y con distintos lu-
gares de conexión; no obstante, destaca el puerto Santos, en Sao Paulo (véase el anexo 4).

A diciembre del 2010, en términos de tiempo y costo del flete, la situación es la siguiente: 
el puerto del Callao es el punto de origen, por el cual se exporta el 90% de las operaciones 
peruanas. Si se toma la ruta Callao – Santos, la demora es de 25 días y el costo por un 
contenedor de 20 pies es de 2.650 dólares, y por uno de 40 pies es de 4.350 dólares. Por la 
ruta Callao – Sao Francisco do Sul, el tiempo transcurrido y el precio son similares. Estas 
variables (costo y flete) rigen para las rutas de comercio actuales, que tienen al puerto del 
Callao como punto de partida. Luego, el navío da la vuelta por el Estrecho Magallanes y 
llega al puerto de Santos, en Brasil. También se puede partir del Callao, cruzar el Canal de 
Panamá y llegar al puerto de Belén en Brasil. Esta última ruta tomará más tiempo si se tiene 
en cuenta que, en los próximos años, la ampliación del Canal de Panamá generará algunas 
limitaciones de comercio y tráfico por esa zona, por lo menos en los primeros años (véase 
el anexo 5).

Por otro lado, cuando se mide la distancia de las zonas del sur del Perú a los puntos de des-
tino en Brasil, se puede advertir que Rio Branco (capital del Estado de Acre) se encuentra a 
menor distancia de las ciudades principales del sur del Perú, como por ejemplo Arequipa, 
que de Sao Paulo, que es uno de sus proveedores más importantes. En consecuencia, si se 
logra mayor dinamismo en las actividades empresariales, se podrá generar una oferta de 
producción muy interesante y atractiva para las ciudades brasileñas que actualmente se abas-
tecen de Sao Paulo y que podrían empezar a hacerlo también de ciudades peruanas. 
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Para ello, existen detalles clave que tienen que ser tomados en cuenta, como las políticas 
de reducción arancelaria y de supresión de barreras no arancelarias, las cuales son de suma 
importancia. A diciembre del 2010, subsisten una serie de dificultades en ese tema: aun 
cuando el nivel más alto de barreras arancelarias se ha reducido de 100% a 30% y el prome-
dio de aranceles de importación ha caído de 35% a 12%, todavía hay trabas importantes. Es 
necesario profundizar el Acuerdo de Complementación Económica (ACE) 58 para tratar de 
superar todas estas trabas. Posiblemente, lo más conveniente sería llegar algún día a firmar 
un TLC con Brasil.

demanda de Brasil y oferta del Perú

Se ha realizado un análisis de los productos peruanos que calzan con la demanda de Bra-
sil correspondiente a sus Estados del Norte y Centro-oeste más cercanos al Perú (Acre, 
Rondonia, Amazonas, Mato Grosso) en distintas ramas de actividad, como, por ejemplo, 
agroexportación, agroindustria, pesca, artesanía y joyería, químicos, minería no metálica, 
construcción, textil y confecciones. Los productos que demandan estos Estados brasileños 
calzan totalmente con la oferta exportable de los departamentos del Perú, como se aprecia 
a continuación: 

–  Sector agroexportación

•	 Acre	y	Rondonia:	aceituna,	aguaymanto,	ajo,	cañihua,	cebolla,	chirimoya	cúrcuma,	da-
masco, habas secas, hierbas aromáticas, kiwicha, lúcuma, maíz, manjar blanco, menes-
tras, papa, orégano, queso andino, quinua, tomate, yogurt natural.

•	 Amazonas:	aguaymanto.

–  Sector agroindustrial

•	 Acre	y	Rondonia:	aceite	de	sacha	inchi,	aceituna	en	salmuera,	ajo	deshidratado,	barras	
energéticas, conservas, crema de pisco, crema de maíz, derivados del damasco, granola, 
harina de sacha inchi, kiwicha pop, licores, mermelada de sauco, miel, productos co-
mestibles, productos gourmet, té de zanahoria, té verde, vino.

•	 Amazonas:	barras	energéticas,	crema	de	pisco,	granola,	kiwicha	pop,	licores.	
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–  Sector pesca

•	 Acre	y	Rondonia:	aceite	de	pescado	azul,	caballa	congelada,	conservas	de	mariscos,	con-
servas de pescado, harina de pescado, jurel en conserva, macha, perico, pota congelada, 
pulpo fresco y congelado, tiburón, trucha fresca y congelada. 

–  Sector artesanía y joyería

•	 Acre:	artesanía	manual,	bisutería,	cuernoplastia,	decoración	con	cebada,	espejos	colo-
niales, muebles.

•	 Rondonia:	artesanía	manual,	bisutería,	cuernoplastia,	decoración	con	cebada,	muebles.

–  Sector químico

•	 Acre:	cosméticos,	perfumería,	productos	farmacéuticos.

•	 Mato	Grosso:	fertilizantes	y	abonos.

•	 Rondonia:	cosméticos,	perfumería,	productos	farmacéuticos,	fertilizantes	y	abonos.

–  Sector minería no metálica

•	 Acre:	cal	y	cal	hidratada.

•	 Amazonas	y	Rondonia:	ácido	bórico,	ulexita	calcinado,	disodio	octoborato	tetrahidrata-
do (DoT), sulkabor, cal y cal hidratada.

•	 Mato	Grosso:	ácido	bórico,	ulexita	calcinado,	DOT	y	sulkabor.

–  Sector textil y confecciones

•	 Acre:	accesorios	de	vestir,	artesanías	de	tejido,	bordados,	chompas,	fibra	de	alpaca	proce-
sada, hilados, materias primas, polo shirts, ponchos, prendas de vestir, sudaderas, swea-
ters de algodón, sweaters de alpaca, tejidos, telas, textiles a mano, t-shirts.
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•	 Rondonia:	accesorios	de	prendas	de	vestir,	bordados,	chompas,	hilados,	materias	pri-
mas, polo shirts, prendas de vestir, sudaderas, sweaters de algodón, tejidos, telas, textiles 
a mano, t-shirts.

–  Sector construcción

•	 Acre:	cemento,	clavos	con	cabezas,	pernos	de	fortificación,	yeso.

•	 Amazonas:	alambres,	alambrón	corrugado,	alambrones,	barras,	clavos,	perfiles	de	acero,	
pernos de fortificación, cemento.

•	 Mato	Grosso:	clavos	con	cabezas,	pernos	de	fortificación.

•	 Rondonia:	cemento

–  oferta exportable a Brasil (IIrSa norte y Sur)

La oferta exportable minera tradicional del Perú a Brasil ascendió a 437,50 millones de 
dólares FoB de enero a diciembre del 2010, correspondiente esencialmente a exportaciones 
de cobre procedente básicamente del sur del Perú, donde se encuentran las principales zonas 
productoras de este mineral (véase el anexo 6). Sin embargo, están en proyecto grandes in-
versiones para la extracción de cobre en otras regiones, como Cajamarca, con lo cual el Perú 
se convertirá en un breve plazo, de acuerdo con la estadística chilena, en uno de los países 
con mayores reservas de cobre en el mundo. 

Además, con la puesta en marcha de todos los proyectos existentes en Cajamarca, pro-
bablemente será también, en el corto plazo, uno de los primeros productores. De forma 
que la oferta al Brasil podrá venir también de la región norte. Por otro lado, en materia de 
productos no tradicionales que se pueden ofertar a Brasil, el Perú tendrá también ventajas, 
principalmente en los sectores textil y agropecuario (véase los anexos 7 y 8).

ejes de integración IIrSa norte y Sur y retos empresariales
 
El proyecto IIRSA está generando un cambio importante en la faz y la dinámica del país. 
Frente a ello, PERUCáMARAS tiene una importancia gravitante en términos de institu-
cionalidad. Las 62 cámaras de comercio asociadas a nivel nacional, con un capital humano 



Módulo III. De la integración física al desarrollo territorial: aporte metodológico y retos para el Perú

309

sumamente comprometido y una visión de desarrollo, se ubican a lo largo y ancho de todo 
el país. Además, la población cuenta con un ánimo de progreso, de ampliación de conoci-
mientos y de aspiración por la institucionalidad, en suma, de querer hacer las cosas bien. 
Por otro lado, se dispone de información sobre los corredores potenciales y los circuitos 
turísticos o de otra índole que van a generar producción y comercio. 

Es importante que exista sinergia entre la ejecución de la infraestructura y la presencia de 
empresarios con ganas de desarrollarse e integrarse. En este sentido, las regiones conectadas 
por IIRSA Norte son: Amazonas, áncash, Cajamarca, La Libertad, Lambayeque, Loreto, 
Piura, San Martín y Tumbes; y, por IIRSA Sur: Apurímac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, 
Huancavelica, Ica, Madre de Dios, Moquegua, Puno y Tacna. 

–  Principales conexiones a los mercados brasileños

Manaus es uno de los centros urbanos más cercanos al Perú con el que se podrá tener una 
integración. Además, es considerado un polo tecnológico desarrollado con muchas inver-
siones. En esta ciudad, los cultivos son escasos, no se producen bienes de pan llevar y las 
compras principales que se realizan son: alimentos (frutas y legumbres), insumos y mate-
riales de construcción. La mayor parte de la carga viene de Sao Paulo y el tiempo de viaje 
es de 12 a 13 días. Adicionalmente, Manaus será sede del Mundial de Fútbol del 2014 y, 
evidentemente, tiene grandes proyectos de infraestructura en previsión de ello.

Por otro lado, Porto Velho es considerado el centro logístico de conexión a Manaus y dis-
pone, en consecuencia, de una serie de infraestructuras logísticas: dos rampas de embarque 
y desembarque, tres grúas de 40 metros y tres toneladas de carga, puertos de contenedores 
y camiones, puertos graneleros y de combustibles. 

–  Impacto esperado y oportunidades empresariales
 
El impacto esperado de IIRSA Norte e IIRSA Sur puede sintetizarse como sigue: acceso 
directo a los Estados de Acre, Rondonia, Mato Grosso y Amazonas; abastecimiento alterna-
tivo de alimentos, insumos y manufacturas de consumo masivo hacia Brasil; reducción del 
costo de los productos y el tiempo de llegada a destino; desarrollo del comercio fronterizo; 
salida al Pacífico de las exportaciones brasileñas, lo cual conduciría a abrir oportunidades 
para el Perú en servicios portuarios y logísticos; y conexión de las rutas de turismo entre 
ambos países. 
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Esta serie de impactos evidentemente repercutirán en la relación comercial entre el Perú 
y Brasil. En consecuencia, aumentará el intercambio comercial de bienes y servicios, in-
cluyendo: alimentos y productos de consumo masivo (mercado gourmet); insumos para la 
agricultura, ganadería y acuicultura de Brasil; material de construcción e insumos para el 
desarrollo de grandes obras de infraestructura; servicios portuarios, logísticos, de transporte 
y de asesoría para la operación del comercio internacional de Brasil a través de los puertos 
del Pacífico.

Asimismo, nuevas inversiones y negocios serán generados por la mayor actividad económica 
regional debido al incremento del flujo de comercio internacional a través del Perú con la 
finalidad de acceder a los países de Asia-Pacífico. Por otro lado, se espera un aumento de 
la inversión brasileña en las regiones, producto de la oportunidad que tendrá Brasil para 
aprovechar los beneficios de la apertura comercial que ha logrado el Perú, gracias a los TLC, 
como plataforma de proyección hacia APEC. Las ventajas de estos acuerdos en materia de 
inversión también son fundamentales. Finalmente, se espera una mayor cooperación em-
presarial, integración vertical y asociación para generación de nuevos negocios en transporte 
y retail, entre otros.

Como oportunidades concretas puede citarse el ejemplo del Supermercado Araujo, que es 
el más importante de Rio Branco, ciudad donde tiene cinco sedes; en Porto Velho también 
dispone de una sede. Estos establecimientos compran 26.000 ítems y realizan ventas por 
valor de 2 a 2,3 millones de dólares mensuales. Es una gran oportunidad que los empresa-
rios peruanos podrían aprovechar haciendo una oferta integral de productos. Por otro lado, 
el Supermercado Gonçalves también está presente en las principales ciudades de Brasil, y es 
el segundo más importante de Rio Branco, al cual el Perú podría acceder con facilidad. Este 
supermercado se abastece durante todo el año de frutas, legumbres y vegetales, sin embargo, 
no conoce los productos peruanos. En ambos casos, Sao Paulo es el proveedor principal.

– retos empresariales y agenda pendiente

Es necesario adecuar la demanda de los productos peruanos en términos de calidad, precios, 
etiquetados y buena presentación. Asimismo, hay que conocer el proceso de importación 
con claridad. Por otro lado, se debe desarrollar y mejorar la oferta peruana de servicios, así 
como estudiar con mayor profundidad la oferta de los competidores en Brasil, empezando 
por saber a quiénes compra este país y prepararse para competir a gran escala.
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Finalmente, PERUCáMARAS promueve una agenda pendiente cuyas prioridades son las 
siguientes: 

•	 Mejorar	la	conectividad	entre	el	Perú	y	Brasil	en	sus	diferentes	rutas,	privilegiando	la	
Interoceánica Sur.

•	 Alcanzar	un	alto	grado	de	vinculación	geográfica,	económica	y	geopolítica	entre	las	ma-
crozonas involucradas.

•	 Brindar	vigilancia	y	protección	a	la	Amazonía	y	el	medio	ambiente.

•	 Diversificar	la	oferta	de	productos	de	las	exportaciones	peruanas	en	el	mercado	brasile-
ño, identificando segmentos y nichos específicos de mercado.

•	 Negociar	y	reducir	las	barreras	comerciales	brasileñas,	profundizando	el	ACE	58,	enfo-
cándose no solo en la desgravación arancelaria.

•	 Desarrollar	la	oferta	de	servicios	de	alta	calidad.

•	 Promover	 la	 oferta	 exportable,	 a	 través	 del	 soporte	 y	 la	 articulación	de	 la	 cadena	de	
valor.

•	 Replantear	las	condiciones	de	operatividad	de	las	empresas	exportadoras	para	mejorar	su	
nivel de competitividad.

•	 Prevenir	el	impacto	que	tendría	para	el	Perú	la	existencia	de	condiciones	proteccionistas	
frente a la competencia por causa de intereses internos en Brasil.

En suma, la agenda pendiente es muy grande y para lograr su óptimo cumplimiento es ne-
cesario conocer los mercados y las personas, promover su mayor articulación e inducir a los 
Gobiernos, con argumentos y evidencias suficientes, a facilitar el desmantelamiento de las 
trabas burocráticas. No se gana nada con disponer de vías de comunicación atractivas si se 
tienen enormes barreras en este campo. El reto es grande y PERUCáMARAS cuenta con 
la capacidad suficiente para influir en las autoridades con el propósito de que se adelanten 
acuerdos que permitan la facilitación del comercio.
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anexo 3
Balanza comercial Perú – Brasil 2006-2010 (millones de dólares)

rubro 2006 2007 2008 2009 2010 var% 10/09

Exportación 798 932 874 508 945 86%
Importación 1.499 1.762 2.275 1.680 2.183 30%
Saldo comercial -701 -830 -1.401 -1.172 -1.238 6%
Intercambio comercial 2.297 2.694 3.149 2.188 3.128 43%

Fuente: SUNAT-Aduanas.

anexo 4
exportaciones peruanas a Brasil por punto de ingreso (%)

Fuente: MINCETUR.
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Preguntas y respuestas

1. ¿Por qué la metodología no considera un elemento fundamental del terri-
torio, que es el sistema urbano, ya que no se trata solo de inversiones sino 
también de su función y jerarquía territorial?

José Paulo Silveira:

Es una pregunta muy interesante porque llama la atención sobre el rol de las ciudades en el 
proceso de integración, lo cual no ha sido un asunto tratado por IIRSA hasta la actualidad 
y podría ser un tema para la agenda de los próximos diez años, es decir, IIRSA 2020. El 
asunto es importante porque las ciudades interactúan entre sí a través de las informaciones 
y los conocimientos que se transmiten por medio de las telecomunicaciones. Entonces, los 
obstáculos naturales, como la cordillera y la Amazonía, entre otros, se transforman en algo 
irrelevante cuando pensamos en las ciudades. 

La interacción que se da en ellas contribuye a incrementar el valor agregado de los produc-
tos, al favorecer el proceso de innovación tecnológica y el desarrollo científico; también 
favorece la provisión de servicios avanzados, como educación, salud, turismo y cultura. 
La visión actual de un proceso abierto de innovación, que tiene por base las redes de cola-
boración, es muy importante porque con ello se está transitando hacia una economía del 
conocimiento y una sociedad de la información. 
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2. ¿cuál es el grado de avance (porcentaje de finalización) que tienen IIrSa 
norte y Sur del lado brasileño? Se habló de desarrollar hidroeléctricas, 
¿también se piensa instalar refinerías o plantas de almacenamiento? 

José Paulo Silveira: 

Con respecto al porcentaje de realización física de los proyectos IIRSA en Brasil, cabe anotar 
que existe un portal de IIRSA en Internet donde se puede encontrar la información sobre 
la ejecución de los proyectos, sobre todo los de la Agenda de Implementación Consensuada 
(AIC). En lo que atañe a las refinerías de petróleo, debe considerarse que ellas se ubican 
normalmente muy cerca de los grandes mercados y, en Brasil, están situadas en la costa 
atlántica. Más bien, con respecto a las plantas de abastecimiento, el proceso merece mayor 
atención, pues ellas se desplazan hacia el interior del país.

3. Se asume que el comercio internacional siempre es bueno para el bienes-
tar social, pero las grandes inversiones en infraestructura, tales como ca-
rreteras e hidroeléctricas, entre otros, generan impactos irreversibles en la 
biodiversidad de la amazonía. ¿cómo evaluar los proyectos IIrSa, con-
siderando los trade offs que se presentan entre conservación y desarrollo 
económico, y el hecho de que no todo se mide en unidades monetarias? 
los actuales estudios de impacto ambiental se consideran una herramien-
ta débil en la mayoría de los casos.

rinaldo Barcia fonseca:

IIRSA trabaja con la idea de articular proyectos en favor de la integración de Sudamérica y 
no evalúa, desde el punto de vista del medio ambiente, dichos proyectos. Esta tarea es de los 
países que tienen sus criterios, como Brasil, donde hay una fuertísima discusión sobre los 
grandes proyectos, incluyendo propuestas de cambio y medidas de mitigación de los efectos 
ambientales, entre otros. Por ejemplo, existe un anillo vial en Sao Paulo, sobre el cual hay un 
importante debate en torno a la conveniencia de alejarlo 15 o 20 kilómetros de donde está 
proyectado, para evitar que pase por ciertas áreas. En otros países probablemente sucede lo 
mismo, o bien las obras tienen una importancia tan grande que no se considera mucho la 
cuestión ambiental. Se trata de un tema complejo pero, definitivamente, los proyectos son 
responsabilidad de los países y es a ese nivel que corresponde juzgar estas cuestiones. 
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Marcel Barceló: 

De la misma manera que la Iniciativa desarrolló una herramienta para evaluar el potencial 
de integración productiva y desarrollo de servicios logísticos de valor agregado, asociados a 
los proyectos IIRSA, en paralelo, también se ha desarrollado una metodología para evaluar 
el impacto ambiental. En Lima, en diciembre del 2010, se llevó a cabo un nuevo taller sobre 
este último tema. Por tanto, las dos metodologías están avanzando en forma paralela.

4. ¿Puede haber desarrollo duradero, en un horizonte de veinte años, para 
grandes puertos en una misma zona de influencia, como, por ejemplo, la 
del río de la Plata para los puertos de Montevideo y Buenos aires?

Marcel Barceló:

La historia ha demostrado que esto es posible. En los últimos treinta años, el desarrollo 
de los dos puertos fue muchísimo más de lo proyectado, experimentando un crecimiento 
exponencial, y probablemente siga así en el futuro. Montevideo y Buenos Aires están muy 
próximos pero, en Europa, la concentración portuaria es aún muchísimo mayor. En el 
caso particular de Bélgica, en menos de 100 kilómetros a la redonda hay cuatro puertos de 
primer nivel internacional. Cada puerto podrá identificar realmente cuál es su mercado y 
desarrollarse. No existe incompatibilidad por la cercanía geográfica.

5. la privatización y concesión de los puertos afecta la soberanía nacional y 
la expansión de monopolios portuarios. Se solicita comentar al respecto. 

guillermo vega alvear:

El Perú necesita convertirse en un hub por su ubicación geográfica, y eso demanda grandes 
inversiones que se han conseguido a través de las concesiones al sector privado. Corresponde 
al regulador, que es oSITRAN, vigilar que no exista monopolio. Es importante observar lo 
que se ha conseguido y lo que se está desarrollando con la velocidad de las inversiones en el 
Muelle Sur. Sucede lo mismo con el Muelle Norte, operado por APM Terminals, con una 
inversión de 1.300 millones de dólares. Esas son cifras que no hubiera podido invertir el 
Gobierno, ni se hubieran podido alcanzar a través de ENAPU. 
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Esta institución no va a desaparecer, va a continuar, porque tiene que atender puertos pe-
queños en el interior del país que, de otra forma, no tendrían como ser atendidos. No obs-
tante, para poder darle categoría de hub al Callao, con la magnitud de inversiones requeri-
das por el Perú, la única manera es a través de las concesiones al sector privado. Se ha tenido 
éxito, tanto en el caso del Callao como en el de Paita, y eso no es perder soberanía, porque 
las entidades del país tienen la capacidad de controlar que no haya monopolio.

6. el transporte fluvial es más seguro, económico, rentable y menos conta-
minante que las carreteras. ¿cómo rebajar los sobrecostos que correspon-
den al pago de servicios de los prácticos brasileños?

guillermo vega alvear: 

Efectivamente, el transporte fluvial es mucho más barato que el de carretera. Ya se ha lanza-
do un concurso para el manejo de las hidrovías de los ríos Huallaga, Marañón y Amazonas 
para avanzar en esta perspectiva, tal como lo hace Brasil. La preocupación sobre los prácti-
cos brasileños se está manejando directamente a través de un acercamiento con la Marina 
del Gobierno de Brasil. La razón por la cual hay un cambio de prácticos en la navegación 
fluvial, cuando se atraviesa la frontera con dicho país, es la diferente formación que tienen 
los prácticos en el Perú, frente a los requerimientos que se exigen en Brasil para obtener las 
correspondientes licencias. En el Perú, la formación es más sencilla, por eso Brasil no permi-
te a los peruanos navegar dentro de su territorio y exige que se cambie a prácticos brasileños 
cuando la nave llega a la frontera. 

Se está trabajando con la Marina para homologar la formación de los prácticos y que se 
obtengan títulos equivalentes. Cuando eso se logre, cada nave podrá seguir su camino por 
el territorio vecino con sus propios prácticos, sin necesidad de cambiar de pilotaje, ya que 
ambos tendrán licencias equivalentes, con igual formación y nivel. 
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7. Se debe impulsar el desarrollo del sistema fluvial amazónico del Perú, lo 
que no se reduce al corredor Interoceánico norte. Particularmente, las 
cargas que parten desde Pucallpa deberían ser transportadas principal-
mente por los ríos peruanos y no por el río Madeira, afectando el futuro 
del desarrollo económico y comercial de las regiones loreto y ucayali. Se 
solicita comentar al respecto.

óscar Zapata: 

Los sistemas de conectividad, no solo viales sino fundamentalmente fluviales, deben im-
pulsarse. En la selva norte del Perú, la única opción que existe es esa. Lamentablemente, la 
infraestructura de los ríos de la selva peruana es todavía insuficiente. De allí la importancia 
que tienen todos los proyectos de integración, y particularmente los puertos de Iquitos y 
Pucallpa, así como la infraestructura que se está haciendo en las riberas de los ríos para 
asentar esta comunicación. El transporte fluvial es la única manera rápida de hacer llegar los 
productos del norte del Perú a las zonas de destino.





Exposiciones finales
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Fidel Jaramillo
Representante del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en el Perú

Hace casi diez años, la entonces Secretaría Técnica de IIRSA, que en aquella época estaba 
conformada por la CAF, el BID y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del 
Plata (FoNPLATA), encargó a la CAF, institución en la que el suscrito desempeñaba el car-
go de vicepresidente de Estrategias de Desarrollo, hacer un breve documento sobre la visión 
de la integración física sudamericana, que sería llevado para consideración de la III Cumbre 
de Presidentes Sudamericanos que tuvo lugar en el Cusco en diciembre del 2004. 

Revisar nuevamente aquel documento resulta un ejercicio muy interesante porque justamente 
marcaba una hoja de ruta para la estrategia de integración física sudamericana que hoy esta-
mos evaluando. Como ejemplo de esta reflexión, vale la pena citar uno de sus párrafos: “En 
circunstancias de creciente globalización económica y financiera, no es viable plantear proyec-
tos de desarrollo autárquicos. Aisladas y dispersas, las naciones sudamericanas no son signifi-
cantes en el juego internacional, por ello, forjar una unidad continental es la única ruta que 
tiene Sudamérica para lograr una mayor presencia económica y política en el mundo y me-
jorar su capacidad de negociación colectiva. La integración no es un lujo sino una necesidad 
imprescindible para llevar adelante una nueva estrategia de desarrollo que permita reanudar el 
crecimiento alto y sostenido y asegurar mayor equidad social y sostenibilidad ambiental”.

Estas son palabras y reflexiones que siguen vigentes diez años después. El documento inclu-
yó una serie de diagnósticos y reflexiones, para lo cual se convocó a un grupo de personas 
con el propósito de “soñar” lo que iba a ser Sudamérica diez años después. Ya en ese entonces 
se habían diseñado los diferentes ejes de IIRSA y se habían desarrollado e identificado los 
primeros proyectos de integración vial, fluvial y marítima. Ciertamente, el planteamiento 
inicial pudo haber sido optimista y muchos de los desafíos identificados en aquel documen-
to siguen pendientes. Sin embargo, los avances fueron significativos. 

Dentro de las expectativas iniciales hubo temas no previstos. En aquel entonces, se hablaba 
del área de Libre Comercio de las Américas (ALCA), sus oportunidades y sus riesgos 
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para la región. Ello no ocurrió y más bien la atención giró hacia los nuevos motores del 
comercio mundial en Asia y el extraordinario boom en los precios de los productos básicos 
o commodities. Jamás se anticipó este incremento histórico de los precios de las materias 
primas. Por un lado, esto ha sido una fortuna para la región sudamericana, y, por otro lado, 
constituyó una base tremendamente importante en la perspectiva de no desaprovechar una 
oportunidad que se anticipaba ya en ese documento. Efectivamente, se decía que uno de 
los desafíos centrales en la próxima década era salir del viejo modelo de desarrollo basado 
en la producción de bienes primarios para ir hacia una economía más diversificada y 
competitiva. Al mismo tiempo, se afirmaba que los recursos naturales no podían dejarse de 
lado, debiéndose realizar una gestión sostenible de los mismos como base del desarrollo. 

Mirando en retrospectiva, China constituyó un motor para las economías emergentes, pues 
permitió que las exportaciones de los productos de la región crecieran a niveles asombrosos. 
Si bien Sudamérica sigue estando basada en petróleo e hidrocarburos, así como productos 
mineros y agrícolas primarios, sin embargo, la verdadera satisfacción de esta década es que 
América Latina, y en especial Sudamérica, no desperdició este boom e hizo varios avances. 
Una de las recomendaciones del mencionado documento fue mantener la estabilidad ma-
croeconómica, así como la prudencia fiscal, monetaria y financiera como base del creci-
miento. Vale la pena destacar que la región no desperdició los ingresos de los commodities 
en proyectos de desarrollo no sostenibles, y más bien fortaleció sus reservas externas, sus 
sistemas financieros y su manejo de deuda pública.

Un segundo tema poco previsto en la visión de Sudamérica de ese entonces fue la tremenda 
integración de inversiones y capitales subregionales, particularmente en el Perú. En este 
país, la infraestructura lleva el nombre de IIRSA, reflejando que la Iniciativa tuvo bastante 
más acogida que en otros países de Sudamérica. Es notable cómo, alrededor de los proyectos 
IIRSA, han confluido capitales brasileños, peruanos, ecuatorianos, colombianos, españoles, 
entre otros. Cuando se pensó la integración física, no se anticipó que iba a desencadenar esta 
ola de capitales que actualmente están financiando dicha integración a través de los países 
de la región.

Uno de los temas pendientes es la transformación productiva. La siguiente década, como ha 
dicho el presidente del BID, Luis Alberto Moreno, es la década de América Latina, y una 
de las columnas vertebrales será, precisamente, la transformación productiva y la diversifi-
cación estructural, para lo cual es necesario no solamente mantener la estabilidad macroeco-
nómica, las reglas de juego claras y la institucionalidad, sino también avanzar en los temas 
coadyuvantes, como la infraestructura, para facilitar la integración y la diversificación. 
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Hace diez años, se mencionó como fundamental la necesidad de desarrollar los clusters 
regionales. otros documentos anteriores de una u otra manera ya hicieron énfasis en esto. 
No se ha hecho lo suficiente para identificarlos. Esa es una agenda pendiente. La mayor 
concentración en los commodities, que ha ido bien con los precios altos, no significa que la 
región no sea vulnerable en el futuro. De producirse un accidente en China o en Europa, 
una caída de precios de las materias primas pondría en aprietos nuevamente a las economías 
de la región y cuestionaría el propio proceso de integración regional. De esta forma, hay 
una agenda pendiente en temas de productividad, competitividad e integración de la 
infraestructura en general y a nivel regional. 

Precisamente, uno de los ejes prioritarios del trabajo del BID ha sido alrededor de la inte-
gración regional. La buena noticia es que el 31 de octubre de 2010 se terminó formalmente 
el proceso de ampliación de capital. El BID ha aumentado su capital de 100.000 a 170.000 
millones de dólares. Se trata del aumento más significativo en la historia de esta institución. 
Esto permite aumentar la capacidad del BID para brindar préstamos, de un promedio de 
8.000 a 12.000 millones de dólares anuales.

Por tanto, la institución está lista para desempeñar nuevamente una función contracíclica 
como la que tuvo, por ejemplo, durante la crisis de 2008 y 2009, en la que los países estuvie-
ron preparados para responder frente a los nuevos desafíos y el Banco llegó a aprobar 14.000 
millones de dólares en créditos, lo que constituye una cifra récord en su historia. 

Sin embargo, este incremento viene con nuevos mandatos. Una primera prioridad tiene 
que ver con brindar apoyo a los países más pequeños y vulnerables, es decir, las economías 
más pobres. Un segundo grupo de mandatos tiene que ver con las prioridades que tendrá el 
trabajo del Banco en los próximos cinco años. Un primer énfasis corresponde a su vocación 
inicial, es decir, trabajar en los temas de desarrollo social y lucha contra la pobreza. Los 
gobernadores han establecido que el Banco tiene que aumentar la participación de la lucha 
contra la pobreza en la cartera de proyectos de 45%, actualmente, a 50%. otro énfasis se 
relaciona con el fortalecimiento institucional, la gobernabilidad y la modernización del 
Estado. Hay un tercer pilar que ha sido tradicional en el trabajo del Banco y que se refiere 
a la infraestructura, tanto vial como de energía, agua potable, saneamiento y telecomunica-
ciones. El cuarto pilar es la integración regional, con la meta de subir su participación en la 
cartera de 10 a 15%.

Esto es un reto para todos porque toma mucho tiempo evaluar cuáles pueden ser esas ini-
ciativas o proyectos de integración que permitan llegar a la meta. En términos de cifras, si 
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se aprueban 12.000 millones de dólares al año, 15% es aproximadamente 1.800 millones 
de dólares al año en proyectos de infraestructura de integración. Esto tiene sus dificulta-
des porque es necesario coordinar con diferentes niveles de Gobierno y evaluar el impacto 
ambiental, pues los proyectos muchas veces se desarrollan en áreas vulnerables. Se trata de 
proyectos muy importantes para la región, en los cuales se tiene la capacidad financiera y el 
mandato del Gobierno para identificarlos. 

El último pilar está relacionado con el cambio climático y la sostenibilidad ambiental, lo 
cual tiene mucho que ver con las preocupaciones que han surgido en torno a la infraes-
tructura y la integración. Se aprueban estos proyectos siempre y cuando exista un manejo 
sostenible de los recursos naturales o “capital natural” de áreas que son muy sensibles y 
vulnerables. 

Finalmente, en cada uno de estos pilares, el BID está desarrollando políticas que van a guiar 
la acción por mandato de los Gobiernos, las cuales tienen que ser discutidas con las organi-
zaciones de la sociedad civil, y especialistas, así como las organizaciones hermanas o aliadas. 
De esta forma, el proceso de consulta está en marcha, identificando cómo y dónde se va a 
poder trabajar en todas estas áreas de integración, recogiendo las lecciones aprendidas.

El Seminario Internacional “Integración física sudamericana diez años después: impacto 
e implementación en el Perú”, realizado en Lima el 30 de noviembre y 1 de diciembre de 
2010, será útil para informar y alimentar el debate sobre las políticas de integración que, 
básicamente, giran alrededor de tres grandes áreas: primero, la inversión física en la integra-
ción (hardware), vale decir, proyectos de transporte, energía y telecomunicaciones; segundo, 
temas relacionados con la facilitación del comercio y las inversiones, la integración financie-
ra y productiva, la agenda pendiente sobre migraciones y mercados laborales; tercero, el ám-
bito de la cooperación funcional y el marco regulatorio (software), en lo cual hay muchísimo 
trabajo por hacer, particularmente en los campos de armonización de estándares, protección 
social y salud, cambio climático y gestión frente a desastres naturales, ciencia y tecnología, 
así como todos aquellos ámbitos que signifiquen bienes públicos regionales. 

La agenda y el compromiso del BID estarán alrededor de estas tres áreas. La visión que se tenía 
hace diez años era una región conformada por un conjunto de “islas”, no era un continente 
sino un conjunto de espacios que se daban la espalda. Ahora se está avanzando y las “islas” ya 
tienen una serie de “puentes”, pero los desafíos siguen por delante y la evaluación de IIRSA, 
veinte años después, será un buen ejercicio en el que se hablará de una región mucho más 
consolidada y que ha trabajado de manera efectiva para alcanzar el desarrollo sostenible.
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Gonzalo Prialé
Presidente de la Asociación para el Fomento de la Infraestructura Nacional (AFIN) 

Los asociados de AFIN son empresas que tienen contratos firmados con el Gobierno para 
desarrollar concesiones, es decir, construir, operar y mantener por treinta años grandes pro-
yectos de infraestructura de uso público en los diversos sectores: puertos, aeropuertos, gas, 
generación, transmisión y distribución de electricidad, carreteras, telecomunicaciones y, 
últimamente, tratamiento de desagües. Las empresas que están construyendo las grandes 
carreteras IIRSA forman parte también de esta asociación.

Llama gratamente la atención, en la conclusión del Seminario Internacional “Integración 
física sudamericana diez años después: impacto e implementación en el Perú”, realizado en 
Lima el 30 de noviembre y 1 de diciembre de 2010, la presencia del organismo multilateral 
(BID-INTAL) y de un representante del sector privado (AFIN). Antiguamente, hubiera 
estado presente solo un funcionario de Gobierno, hablando de los planes del sector público. 
Se aprecia que el mundo ha cambiado mucho y, en particular en los últimos dos años, tras la 
crisis financiera global, se derrumbaron una serie de paradigmas. En este contexto cambian-
te, algunas personas aún no encuentran la manera de posicionarse y actuar en consecuencia 
frente a la integración física, particularmente frente a nuevas modalidades para el desarrollo 
de la infraestructura con participación privada o en asociaciones público-privadas. 

En primer lugar, la crisis mundial ha evidenciado que las etapas de crecimiento son segui-
das por períodos de ajuste y recuperación, y que de esto no escapan los países ricos. Cabe 
recordar, en nuestro caso, el tiempo de los “paquetazos” en el Perú. Cada vez que se insta-
laba un nuevo Gobierno, trataba de corregir lo actuado por el Gobierno anterior, no había 
continuidad y el país trastabillaba, íbamos de tumbo en tumbo. En la actualidad, se está 
enfrentando y reduciendo progresivamente problemas históricos muy duros como la pobre-
za extrema. Gracias a que se ha mantenido durante varios gobiernos sucesivos un rumbo 
económico orientado al mercado, se está mejorando la calidad de vida en el país, no solo 
para los vinculados al sector externo o para los que tienen alguna forma de llegar a las altas 
esferas del poder para buscar algún trato especial. 
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La estrategia para salir de la pobreza es crecer a tasas altas y sostenidas sin recalentar la eco-
nomía y sin necesidad de frenar o retirar el apoyo o los estímulos económicos cada vez que 
el ciclo económico cambie. Actualmente, se necesita invertir en infraestructura de forma 
continua. La brecha estimada en el 2008 es de 37.000 millones de dólares, equivalentes a 
alrededor de 30% del producto bruto. Cubrir esta brecha pondría al Perú en una situación 
de infraestructura comparable con las de Chile, Colombia y Costa Rica. Lograr que la in-
versión en infraestructura, sea esta pública, privada, o público-privada, mantenga un ritmo 
anual equivalente al 6% del PBI, significaría que en unos cinco o seis años cerraríamos esta 
brecha. Naturalmente, durante este período se habrá generado otra brecha, pero será de 
mayor calidad. 

Para lograr el cierre de la brecha es necesario que la inversión en infraestructura se vuelva 
acíclica. Suele ocurrir que cuando el crecimiento es muy acelerado se generan cuellos de bo-
tella que terminan presionando los precios y produciendo inflación por exceso de demanda, 
lo que corresponde al ciclo capitalista clásico en los países emergentes. 

Para crecer continuamente es necesario invertir en infraestructura, ajustando y mejorando 
el modelo económico que ha venido funcionado bien, añadiéndole un componente de 
inclusión social, y manteniendo el equilibrio fiscal como una meta que se ha venido aplican-
do, consistente y disciplinadamente, logrando que el Perú crezca sostenidamente durante 
casi dos décadas. 

Se ha llegado entonces a un punto en que se necesitaría mejorar la calidad de la gestión del 
Ministerio de Economía. En efecto, el equilibrio fiscal deseado debiera ser constantemente 
la suma de tres componentes: gasto fiscal, ingresos o recaudación de tributos, y gasto en 
obras de infraestructura. Hasta ahora, lo más sencillo ha sido lograr el equilibrio fiscal de-
seado a costa de dejar de hacer obras. Entonces, al final del año, se logra un superávit fiscal 
de 2% por ejemplo, pero dejando de hacer las obras de infraestructura necesarias y mante-
niendo a buena parte del país postergado y excluido. Esa no es la idea.

Por esto, cabe pensar en una modernización del Ministerio de Economía y Finanzas, de 
modo que se organice en torno a objetivos, en una suerte de gerencia por resultados, donde, 
por ejemplo, una dirección general se encargue de reducir el gasto corriente improductivo, 
otra se concentre en aumentar la presión tributaria, pero ampliando la base y no necesa-
riamente incrementando los impuestos a la minería, y, por último, otra esté encargada de 
encontrar una manera de gastar en infraestructura bien, rápido y con controles, para cerrar 
la brecha. Sería bueno que esto quedara establecido dentro de las regulaciones y procedi-



Palabras de clausura

333

mientos del Ministerio de Economía y Finanzas, porque su organización está pensada más 
bien para administrar disciplinadamente recursos escasos y una caja fiscal exigua, evitando 
populismos, lo que es un tipo de gestión defensiva que, si bien ha servido mucho en el pa-
sado, ahora necesita ser mejorada y modernizada.

Con respecto al impacto que tiene la infraestructura sobre el producto bruto en el corto 
plazo, según un estudio reciente encargado por AFIN que efectuó la Escuela de Adminis-
tración de Negocios para Graduados (ESAN), S/. 1,00 invertido en construcción se traduce 
en S/. 2,86 en el PBI, y S/. 1,00 invertido en infraestructura, en S/. 1,22 en el PBI. Cabe 
preguntarse qué se necesita para gastar rápido en infraestructura, con calidad y controles 
adecuados. Hoy hay 50.000 millones de soles de recursos provenientes del canon minero y 
energético, equivalentes a 18.000 millones de dólares, a disposición de gobiernos regionales, 
provinciales y locales, que no han sido gastados. Ellos no son capaces de gastarlos, pero el 
Gobierno Nacional tampoco es capaz de transferirles “capacidad” de gasto. Es muy impor-
tante que los pobladores en las regiones del interior del país disfruten y reciban su parte de 
los frutos del crecimiento. No puede ser que los beneficios del crecimiento lleguen princi-
palmente al sector privilegiado productor de bienes transables, conectado al exterior.

En el pasado, América Latina crecía con base en la exportación de commodities o materias 
primas; ahora, debemos industrializarnos y, sobre todo, industrializar el sector exportador, 
agregándole valor a las materias primas. No obstante, ese no es el único tema en el que hay 
que trabajar. Sería igualmente conveniente que el taxista, el gasfitero, el agricultor que pro-
duce para el mercado local, entre otros, vivan bien y no solamente las personas que están 
vinculadas al sector externo. Sin este equilibrio, sin una mejor distribución de los recursos 
provenientes del crecimiento económico, el Perú va a seguir siendo un país muy desigual 
e inestable. Así, cada vez que hay elecciones puede cambiar el curso de las cosas, porque la 
gran mayoría, los electores procedentes del sector no transable que produce para el mercado 
interno, perciben que no han recibido mayor fruto de los publicitados éxitos de la economía 
peruana, los cuales sin duda existen pero no les llegan. 

El gasto en infraestructura de servicios públicos es integrador, redistributivo, igualador de 
oportunidades. Y los procesos de concursos y concesiones se pueden agilizar estandarizán-
dolos, sin perder los controles, particularmente para obras pequeñas. Por ejemplo, si se 
trabajara las escuelas, las comisarías, las postas médicas, entre otros, con módulos estándar, 
de forma que se hiciera “la escuela de la costa”, “la escuela de la sierra”, etc., bastaría que 
ese módulo estandarizado pasara una sola vez por el SNIP. Además, se podría concursar su 
diseño y, una vez aprobado, se podrían presupuestar en detalle todos sus componentes y 
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establecer fácilmente los criterios de evaluación y control de resultados. De este modo, sería 
sencillo pasar por el SNIP, sistema que tiene una fama terrible por la dificultad que enfren-
tan las aprobaciones de los proyectos de infraestructura.

En el 2010, AFIN entregó al Ministerio de Economía y Finanzas un estudio elaborado por 
ESAN, donde se creó un software para pasar el SNIP “en línea”, aplicable a pequeñas obras 
modulares estandarizadas, como postas médicas, escuelas, comisarías, que se podrían hacer 
masivamente en todo el país y así materializar la presencia del Estado, lo cual es el mejor 
seguro de vida para la democracia y la continuidad de este modelo económico. Las obras 
modulares podrían tener expedientes técnicos, así como bases de concursos, contratos de 
obra y cláusulas replicables, entre otros elementos estandarizados.

otro tema que nos preocupa es la manera en que se calcula el impacto a treinta años de 
proyectos grandes como las IIRSA, en la economía nacional. Normalmente, se registra en 
las cuentas nacionales el valor presente de cualquier contingencia, sea por garantía de de-
manda o de precios, y se castiga el proyecto concesionado, poniendo los costos contingentes 
totales, que son eventuales y de escasa o casi nula posibilidad de ocurrencia, a valor presente. 
Sin embargo, se ignora completamente los beneficios directos e indirectos que traen las 
obras. Analizando, por ejemplo, el Eje Multimodal del Amazonas, que incluye la carretera 
IIRSA Norte, que está casi terminada, y los puertos de Paita y Yurimaguas, ya concursa-
dos, la inversión total es de 417 millones de dólares. Un estudio reciente elaborado por la 
Universidad del Pacífico calculó, a valor presente, los beneficios directos e indirectos de este 
conjunto de obras, a treinta años, descontados al 11%. El resultado fue un retorno de 2,6 
veces la inversión. 

Sin embargo, aún hay gente que dice que hacer concesiones y firmar contratos a treinta 
años, con mantenimiento asegurado, en obras de esta naturaleza, equivale a “hipotecar el 
futuro”. Al contrario, no tendríamos futuro si no se hiciera este tipo de inversiones, si no 
equipamos al país. Lo más sorprendente es que estas obras son para las siguientes generacio-
nes, para que salgan adelante con más facilidad y accedan al mercado, conectándose con el 
mundo. En contraposición, no se escuchan críticas cuando se recicla la deuda externa que 
se contrajo en décadas pasadas debido a pérdidas de empresas públicas, populismo y errores 
económicos. Eso se hace como rutina, y no se visualiza como problema. Vivir reperfilando 
deuda externa de ese origen, a costa de las futuras generaciones, es comúnmente aceptado. 
En cambio, invertir o endeudarse para equipar a las futuras generaciones con infraestructura 
pública, no es fácil, no es bien visto.
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Una forma de lograr que la inversión en infraestructura sea acíclica es mejorar continua-
mente el manejo de la economía, reduciendo cada año el gasto corriente improductivo, por 
ejemplo, en 1% del PBI anual (lo que significaría un decremento del 5% del Presupuesto 
de la República), y, simultáneamente aumentando la presión tributaria en, por ejemplo, 
1% del PBI, lo que genera un superávit. Si las obras de infraestructura son cofinanciables, 
entonces con 1% del PBI, cofinanciando al 25%, se pueden hacer obras por 4% del PBI, 
con el concurso del sector privado. 

En suma, con 1% de superávit fiscal neto se podría hacer obras por 4% del producto, cofi-
nanciándolas. Si a esto se añade asociaciones público-privadas autosostenibles por 2% del 
producto, alcanzaríamos el objetivo de invertir anualmente 6% del producto en infraestruc-
tura, con un superávit fiscal.

Para este fin, hay que adecuar la Ley Marco de APP, pues están prohibidas las iniciativas 
privadas cofinanciables. Ni siquiera se pueden presentar, simplemente no se aceptan. Este 
es un cambio que debiera considerarse. 

otro tema importante es cómo obtener recursos para sostener el ritmo de inversión anual 
en infraestructura. Por ejemplo, se ha hecho un esfuerzo presupuestal grande con IIRSA 
Sur, que provocó controversia, y finalmente el Congreso apoyó totalmente la continuidad 
de esta obra y sus ampliaciones necesarias. 

A raíz de la crisis financiera que estalló en septiembre del 2008, Estados Unidos reaccionó 
imprimiendo billetes masivamente, y eso hizo que las monedas, en países como el Perú, 
tendieran a apreciarse por el ingreso de dólares golondrinos. Entonces, el Banco Central 
de Reserva del Perú (BCRP) tuvo que actuar y comprar dólares, acumulando reservas. La 
posición de cambio, a diciembre del 2010, era cuatro veces las importaciones de tres meses 
más el servicio de la deuda externa de corto plazo. Por supuesto, esta holgura se puede medir 
de otras formas. Los gobiernos regionales, provinciales y locales, por su parte, tienen miles 
de millones de dólares que no logran usar. Recursos hay. ¿Cómo aplicarlos al desarrollo de 
infraestructura pública?

Primera opción, constituir un fondo soberano con administración privada para invertir en 
infraestructura, con énfasis en las regiones sin canon. Una segunda opción, combinable con 
la primera, sería emitir 5.000 o 10.000 millones de dólares en papeles soberanos a treinta 
años para levantar capital para inversiones en infraestructura. Para evitar dudas relacionadas 
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con el manejo del dinero que se destine a hacer infraestructura, el administrador del fondo 
soberano debiera ser alguien completamente independiente y calificado. 

Hacer este tipo de propuestas provoca reacciones, como si se estuviera planteando algo simi-
lar a lo que ocurrió en Argentina, es decir, usar las reservas para pagar deudas del Estado, lo 
que no guarda relación alguna con la propuesta antes reseñada. Más bien, se trata de evitar 
el quedar expuestos al populismo que, aprovechando la coyuntura, podría hacer perder o 
despilfarrar lo acumulado y lo ahorrado por el país. 

Se necesita encontrar la fórmula correcta para asegurar lo avanzado, invirtiendo continua-
mente en infraestructura, con voluntad política y recursos suficientes.

Por el lado del sector privado, AFIN está participando y apoyando en todo lo posible. No 
se puede pensar que el Estado se hará cargo de todo mediante obras públicas como en la 
antigüedad, porque el esquema no funciona: el Estado no hace mantenimiento y tiene un 
marco presupuestal anual que, en el caso más amplio, sería el marco multianual de tres años. 
Si el horizonte presupuestal es de solo tres años, no se puede esperar que el Gobierno haga 
una obra pública y asegure que la va a mantener durante treinta años. No puede hacerlo, y 
es altamente probable que se pierda lo invertido. De hecho, se han perdido miles de kiló-
metros de carreteras (y de millones de dólares) porque simplemente estas no se mantienen. 
Por ejemplo, en el valle del Colca existe una carretera IIRSA excelente. Si se continúa por 
el camino, unos 30 o 40 kilómetros más adelante se encuentra tierra, huecos y piedras: esa 
es una obra pública. De esta forma práctica, la población ya se dio cuenta de lo que más le 
conviene. 
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Rosario Santa Gadea
Secretaria ejecutiva del CEPEI asociado a la Universidad del Pacífico

Ex coordinadora nacional IIRSA del Perú

El Seminario Internacional “Integración física sudamericana diez años después: impacto e 
implementación en el Perú”, realizado en el hotel Los Delfines, Lima, Perú, los días 30 de 
noviembre y 1 de diciembre de 2010, buscó aportar a la reflexión nacional sobre cuál es el 
avance y qué falta por hacer en los ejes IIRSA, qué se considera viable y qué es menos fac-
tible en materia de su aprovechamiento para el desarrollo nacional, y cuál es el aporte que 
se puede hacer a la agenda futura. Y se planteó hacer esto en tres planos: la renovación de 
enfoques de la integración física regional, los costos y beneficios de la implementación de 
IIRSA en el Perú, y el tránsito de la integración física al desarrollo territorial como desafío 
futuro. Al culminar este evento, se pueden señalar como principales ideas-fuerza y objetivos 
cumplidos los siguientes: 

•	 Aportar	una	visión	actualizada	sobre	el	estado	en	que	se	encuentran	 los	proyectos	de	
infraestructura que son base de los ejes IIRSA en el Perú. Asimismo, ha quedado clara 
la renovación de enfoques existente, que se centra en los EID, y conduce a pasar de una 
perspectiva sectorial a una mirada territorial.

•	 El	tema	de	la	infraestructura	fue	analizado	en	relación	con		una	visión	geoeconómica	
del territorio y el cambio hacia una perspectiva estratégica del desarrollo del hinterland 
o espacio interior sudamericano.

•	 Desde	la	perspectiva	de	Brasil,	se	señaló	la	oportunidad	de	desarrollar	el	centro	de	Amé-
rica del Sur, y una parte importante de ello tiene que ver con la Amazonía. Va creciendo 
la importancia de las conexiones este – oeste, en el marco de lo cual la relación con el 
Perú es particularmente importante. 

•	 En	el	Perú	se	ha	pasado	del	diseño	a	la	acción.	Los	ejes	IIRSA	implican	una	integración	
de comunidades locales, de regiones y departamentos, entre sí y con los Estados fronte-
rizos de Brasil, y, para más adelante, la potencialidad de la conexión interoceánica. 
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•	 El	diseño	estratégico	de	tres	ejes	IIRSA	“transversales”,	norte,	centro	y	sur,	se	completa-
ría con tres conexiones “longitudinales” a lo largo de la costa, la sierra y la selva.

•	 El	logro	de	los	diez	años	es	no	solo	el	diseño	estratégico,	sino	la	puesta	en	ejecución	de	
los proyectos principales. La carretera “IIRSA Sur” y el llamado “puente continental” 
son obras concluidas, cuya realización completa la conexión física directa con Brasil, lo 
cual constituye un cambio radical con respecto a la situación anterior, que implicaba 
3.000 km de frontera entre ambos países y ninguna conexión directa.

•	 Por	su	parte,	en	el	norte	del	Perú,	a	lo	largo	del	Eje	del	Amazonas,	la	conexión	vial	ya	
está completada, los puertos de Paita y Yurimaguas están concesionados, y están en cur-
so los estudios técnicos de las hidrovías Huallaga, Marañón y Amazonas.

•	 Los	avances	del	Perú,	vistos	en	el	contexto	sudamericano,	representan	una	experiencia	
exitosa, al haber puesto en ejecución estos proyectos de infraestructura no autososteni-
ble. 

•	 Las	APP	han	sido	pioneras	en	los	ejes	IIRSA	en	el	Perú	y	han	abierto	la	puerta	para	llevar	
a cabo otras infraestructuras en transportes y en distintas áreas. 

•	 También	es	importante	la	renovación	de	metodologías	que	se	observa	para	la	medición	
de beneficios directos e indirectos de los proyectos IIRSA, que permiten concluir, ahora, 
diez años después, que el país supo apostar por su desarrollo y que los proyectos son 
rentables desde el punto de vista social porque los beneficios brutos proyectados superan 
los aportes del Estado peruano.

•	 En	el	marco	sudamericano,	una	de	las	mayores	realizaciones	de	IIRSA	ha	sido	la	aplica-
ción de una metodología de planificación territorial indicativa para producir efectos de 
sinergia a partir de grupos de proyectos de infraestructura. 

Pero si las realizaciones son grandes, los desafíos o tareas pendientes lo son igualmente, y eso 
también lo ha mostrado el Seminario Internacional:
 
•	 En	la	estrategia	social	y	ambiental,	el	desafío	es	cómo	organizarse	en	un	espacio	que	es	

intervenido por una megainfraestructura y cómo lograr que todos los actores cumplan 
su rol en beneficio del desarrollo sostenible en sus tres dimensiones: económica, social 
y ambiental. El riesgo es que la introducción de megainfraestructuras, sin una interven-
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ción del Estado en materia de desarrollo sostenible, puede agudizar impactos ambienta-
les negativos preexistentes o bien generar otros. De allí la importancia, en la agenda de 
corto plazo, de propiciar una gestión del espacio u ordenamiento territorial del área de 
influencia de los ejes IIRSA.

•	 Hay	que	enfatizar	también	el	rol	de	la	logística	y	la	competitividad.	Los	costos	logísticos	
no son solo costos de transporte sino mucho más: inventario, almacenaje, adminis-
tración, pasos de frontera, etc. A corto plazo, se requiere desarrollar metodologías y 
estudios de casos sobre costos logísticos, principalmente en el ámbito de la Carretera 
Interoceánica “IIRSA Sur”, que ya está totalmente operativa, así como implementar 
propuestas de facilitación del comercio exterior, como el CEMUS del Perú en Brasil.

•	 Queda	mucho	por	trabajar	en	esta	área	para	generar	conectividad	comercial:	eliminación	
de trabas y dificultades que limitan la producción y el comercio, realización de proyectos 
de infraestructura necesarios para complementar los proyectos IIRSA, implementación 
de operaciones de negocios privados, entre otros.

•	 Asimismo,	un	 tema	muy	 importante	 es	 profundizar	 el	 impacto	de	 la	 infraestructura	
sobre la integración productiva vía trabajos de campo, promoviendo las cadenas pro-
ductivas en el área de influencia de los ejes. Por otro lado, hay que resituar el optimismo 
excesivo que tiene la función “interoceánica” de las conexiones IIRSA, cuando menos en 
el corto plazo, con respecto a su competitividad real.

Se concluye que la agenda interna en materia de integración física es una tarea multisecto-
rial que requiere una articulación de los distintos niveles de Gobierno (nacional, regional y 
local), así como la asociación público-privada y un enfoque sostenido de largo plazo que la 
mantenga como política de Estado. 

Preparando los próximos diez años, se plantea llegar con una mejor posición en el ranking 
de competitividad, una mayor productividad de los factores, un mejor posicionamiento del 
Perú en la cuenca del Pacífico y mayor inclusión social. 

Por ello, se requiere seguir trabajando fuertemente en la puesta en valor de los ejes IIRSA 
con una visión objetiva actualizada de lo que realmente se puede lograr y en estrecha colabo-
ración con los sectores público, privado y académico de las regiones del país. Este seminario 
internacional ha contribuido a impulsar esta tarea pendiente y sus organizadores, el CEPEI 
y la Universidad del Pacífico, han afirmado su vocación de seguir colaborando en ello. 
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Índice de siglas y acrónimos

ACE Acuerdo de Complementación Económica
ADP Academia Diplomática del Perú
AFIN Asociación para el Fomento de la Infraestructura Nacional
AFP  Administradora privada de fondos de pensiones
AIC  Agenda de Implementación Consensuada
ALADI Asociación Latinoamericana de Integración
ALG  Advanced Logistic Group
APEC Foro de Cooperación Económica Asia-Pacífico
API Agenda de Proyectos Prioritarios de Integración
APP  Asociación público-privada
APN Autoridad Portuaria Nacional
BID  Banco Interamericano de Desarrollo
BM  Banco Mundial
CAF Corporación Andina de Fomento
CAN Comunidad Andina
CAo  Certificado de avance de obra
CBA  Centro de Biotecnología de la Amazonía
CCL Cámara de Comercio de Lima
CCT  Comité de Coordinación Técnica
CDE  Comité de Dirección Ejecutiva
CEMUS Centro multiservicios
CEPAL Comisión Económica para América Latina y el Caribe
CEPEI  Centro Peruano de Estudios Internacionales
CIUP  Centro de Investigación de la Universidad del Pacífico
CND  Consejo Nacional de Descentralización
CoNPES  Consejo Nacional de Política Económica y Social
CoSIPLAN  Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
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CRPAo  Certificado de reconocimiento de derechos sobre el pago anual 
de obras

CVIS  Corredor Vial Interoceánica Sur
DDP  Delivered duty paid
EASE  Evaluación ambiental y social estratégica
EID  Eje de Integración y Desarrollo
ENAPU Empresa Nacional de Puertos
ESAN  Escuela de Administración de Negocios para Graduados
FAo organización de Naciones Unidas para la Alimentación y la 

Agricultura
FoB  Free on board
FoNPLATA  Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata
GTE  Grupo técnico ejecutivo
IBGE  Instituto Brasileño de Geografía y Estadísticas 
IGV  Impuesto general a las ventas 
IICA Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura
INTAL Instituto para la Integración de América Latina y el Caribe
IIRSA  Iniciativa para la Integración de la Infraestructura Regional 

Suramericana
INRENA  Instituto Nacional de Recursos Naturales
IPE  Instituto Peruano de Economía
IPr-Lg  Integración productiva y logística
MEF  Ministerio de Economía y Finanzas
MERCoSUR  Mercado Común del Sur
MINAM Ministerio del Ambiente
MINCETUR  Ministerio de Comercio Exterior y Turismo
MRE Ministerio de Relaciones Exteriores
MTC  Ministerio de Transportes y Comunicaciones
NAFTA  North American Free Trade Agreement 
oCDE  organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico
oMC  organización Mundial del Comercio
oNG  organismo no gubernamental
oSITRAN  organismo Supervisor de la Inversión en Infraestructura de 

Transporte de Uso Público
PAC  Programa de Aceleración del Crecimiento
PAE Plan de Acción Estratégico
PAo  Pago por avance de obra
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PAoCAo Pago por avance de obra - certificado de avance de obra
PAMAP  Pago por mantenimiento periódico
PAMo  Pago anual por mantenimiento y operación
PBI  Producto bruto interno
PERUCáMARAS  Cámara Nacional de Comercio, Producción y Servicios
PGAS  Programa de Gestión Ambiental y Social
PNLT  Plan Nacional de Logística de Transportes
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PRoINVERSIÓN  Agencia de Promoción de la Inversión Privada
PRoMPEX  Comisión para la Promoción de Exportaciones
PYME  Pequeña y mediana empresa
RED  Reporte de Economía y Desarrollo 
SAFTA  South American Free Trade Agreement
SNIP  Sistema Nacional de Inversión Pública
SUNAT  Superintendencia Nacional de Administración Tributaria
TEU  Twenty food equivalent unit 
TLC  Tratado de libre comercio
UIT  Unidad impositiva tributaria
UNASUR  Unión de Naciones Suramericanas
UNCTAD  United Nations Conference on Trade and Development 
UNICAMP Universidad Estatal de Campinas
VESA  Visión estratégica suramericana
ZAL  Zona de agregación logística
ZEAL  Zona especial de agregación logística
ZEE  Zonificación económica ecológica
ZFM  Zona Franca de Manaus
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