Ministerio de Hacienda
Direccion de Presupuestos

SINTESIS EJECUTIVA —N° 10-
PROGRAMA DE REHABILITACION Y CONSTRUCCION
DE OBRAS MEDIANAS Y PEQUENAS DE RIEGO — PROMM
MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS

PRESUPUESTO ANO 2000: $3.489 millones (Presupuesto Ministerio de Obras Publicas-
DOH y Unidad Coordinadora PROMM. (UCP))

1. DESCRIPCION DEL PROGRAMA

Durante la década de los setenta y ochenta el Estado dejé la inversion del sector riego en

manos de la iniciativa privada, lo cual significd por una parte, la paralizacién casi total de la
construccion de obras de riego y por otra parte, el deterioro de los sistemas de riego existentes
en el pais por falta de una adecuada politica de operaciéon y mantencion. A comienzos de los
afos noventa, el Estado con el apoyo del Banco Mundial, tomd nuevamente la iniciativa en este
sector y pone en marcha el Programa de Construccién y Rehabilitacion de obras de Riego
Medianas y Menores (PROMM), con el objeto de contribuir a la disminucién del déficit en
materia de riego através de una inversion proyectada de US$ 118,7 millones en el periodo
1992 —1998. En este marco se programad ejecutar 54 proyectos de riego para cubrir un area de
100.000 has. de mejoramiento y 10.000 héas. de nuevo riego y con ello disminuir en 1/6 el déficit
de riego a nivel nacional.

1.1 Fin del Programa

Mejorar los ingresos y la calidad de vida de los productores agricolas mediante el aumento de la
seguridad de riego.

1.2 Propésito del Programa

Impulsar la productividad agricola a través del riego y una gestién coordinada que integre los
avances tecnoldgicos, la ordenacién de los derechos de agua y el fortalecimiento de las
organizaciones de regantes.

1.3 Justificaciéon del Programa

El PROMM se inscribié dentro de la politica global de modernizacién de la gestion publica a
través del impulso de un programa integrado en materia de riego, y de la politica sectorial
agropecuaria de aumentar la productividad, la producciéon y mejorar los niveles de ingreso y la
calidad de vida de los pequefios agricultores.

Teniendo como marco estas politicas se identificaron al menos tres razones que justificaron la
gjecucion del PROMM: 1) Demanda insatisfecha constituida por un area aproximada de
600.000 has. de suelos potencialmente regables, 2) Necesidad de abordar el problema
mediante un enfoque integral de las necesidades y requerimientos de la agricultura de riego y 3)
Abordar areas de pobreza rural.

Fue asi como se disefié el PROMM con una concepcién de programa integrado, que debia
abordar no solo la etapa construccion o rehabilitacion de obras medianas sino que incluir la



Necesidad de contar con un marco presupuestario conocido Yy postulacion
presupuestaria conjunta de las instituciones participantes.

Potenciar la participacion de la ciudadania a través de Consejos Consultivos u otra
modalidad.

Dentro de aprendizajes se destaca la idea de explorar bajo el mismo concepto de integralidad,
el manejo de las cuencas hidrograficas, materia sobre la cual han existido en el pasado
multiples iniciativas pero no se ha llegado a producir un avance sustantivo.

El programa ha logrado desarrollar un fuerte impulso de innovacion en el sector, especialmente
en la forma de gestion y de transferencia tecnoldgica. Asi también, se reconocen deficiencias
gue se reflejan en las recomendaciones que se presentan como resultado de esta evaluacion.

2.7 Continuidad del Programa

Desde 1998 el PROMM continda funcionando de manera inorganica, vale decir, cada institucion
realiza sus labores habituales en el Programa, pero sin que exista una instancia de coordinacion
superior que estructure la iniciativa.

A mediados de 1999, tanto el Consejo Directivo Superior (CDS) como el Consejo de Ministros
de la Comision Nacional de Riego acordaron reactivar la iniciativa PROM, pero hasta ahora ello
no se ha traducido en acciones concretas. De hecho la UCP, aunque se mantiene como
entidad, estd dedicada a la implementacion de un programa de Manejo de Cuencas
Hidrograficas.

Se concluye que aun se mantiene la justificacion para que un programa como el PROMM
continlie, ya que, existe demanda insatisfecha lo que se demuestra con un area aproximada de
260.000 has en cartera y con estudios aprobados.

Sin embargo, un programa como el PROMM que tiene una fuerte carga subsidiaria, debe
analizar alternativas de financiamiento para su continuidad y sostenibilidad.

2.8 Principales Recomendaciones

2.8.1 Recomendaciones que no involucran recursos adicionales

Establecer un soporte legal-institucional que otorgue las atribuciones necesarias para que
las unidades de coordinacién puedan ejercer efectivamente sus funciones.

Incorporar al modelo de gestiéon integrada, mecanismos que permitan una forma de
negociacion presupuestaria acorde a la forma de integraciéon interinstitucional que se
persigue.

Considerar una activa politica de recuperacion de costos (DFL N° 1.123) e incorporar de
manera gradual mecanismos como Concesiones al sector privado de las obras de riego, asi
como asociaciones estratégicas con las regiones a través de Convenios de Programacion
gque permitan allegar nuevos recursos y comprometan en forma activa la participacion social.

2.8.2 Recomendaciones que involucran recursos adicionales

Estudiar la reactivaciéon de la iniciativa PROMM para cubrir, al menos, la cartera de
proyectos que tienen una fase preinversional positiva.



Fortalecimiento de la participacion regional a través de las Comisiones Regionales de
Riego, dentro de un marco legal — institucional especifico para el programa. Dotarlas de
recursos financieros y de apoyo técnico —profesional para que puedan identificar, formular y
supervisar los proyectos del programa, orientar la transferencia tecnoldgica y delimitar los
ambitos del fortalecimiento de las organizaciones de regantes. Al respecto INDAP tiene una
propuesta que puede ser estudiada.



- Comisién de Direccion Superior (CDS):

Méaxima autoridad del PROMM, estaba formada por los Subsecretarios del MOP y del
MINAGRI y por el Secretario Ejecutivo de la CNR. La CDS tenia la funcion de fijar criterios y
politicas para el funcionamiento del programa, revisar los aspectos presupuestarios,
seleccionar los proyectos en sus distintas etapas y supervisar la adecuada coordinacion de
las distintas instituciones ejecutoras.

- Unidad Coordinadora del Programa (UCP):

Unidad técnica de apoyo a la CDS encargada de hacer cumplir los acuerdos de la CDS y
del seguimiento del PROMM. Se encargaba de la preparacion de los Programas Operativos
Anuales (POA), de la relacion con el Banco Mundial y en general mantenia relaciones con
todas las instancias ejecutoras con el objetivo de resolver problemas asociados al desarrollo
del PROMM.

- Unidad de Apoyo al Riego (UAR):

creada para cumplir un rol de coordinacion de las instancias del MINAGRI a nivel central,
regional y local, que participaban en el PROMM, principalmente el INIA e INDAP. Ademas la
UAR cumplia funciones de definicién, identificacion, licitacién, analisis de propuestas,
adjudicacion, implementacion y supervision del PROVALTT, a nivel de regiones y en la
misma area de los proyectos.

- Comisiones Regionales de Riego (CRR):

Conformados por los SEREMI's del MOP y MINAGRYI, los Directores Regionales del INDAP,
la DOH y la DGA y el Servicio Agricola y Ganadero (SAG). Los CRR creados a partir de la
Ley N° 18.450 en 1985 fueron incorporados al PROMM como la instancia regional relevante
cuya labor es asesorar a los agricultores interesados a nivel local en la preparacion de los

perfiles de los proyectos de riego para ser presentados al PROMM. Posteriormente los
CRR se ocupaban de supervisar la implementacion de los proyectos y de las actividades

locales del PROMM asi como de los avances y logros de los PROVALTT.
1.7 Antecedentes de Gasto

En todo el periodo del programa, vale decir, entre 1992 — 1998 se invirtieron $45.977 millones
con un promedio anual muy parejo en todo el periodo de $7.763 millones.

El componente de Construccion y Rehabilitacién de Obras Medianas a cargo de la DOH, es el
mas importante absorbiendo alrededor del 66,7% de los recursos (incluye el Fortalecimiento a
Organizaciones de Regantes), le sigue en importancia la Inversién en Obras Pequefias a cargo
de la CNR con un 19%, el componente desarrollado por la UAR con un 8,1% y, el componente
a cargo de INDAP con el 5,6%.

2. Resultados de la Evaluacion

2.1 Disefo

El disefio del PROMM es una forma novedosa de gestion respecto a las formas tradicionales de
gestion publica. Se considera que el programa se puso en marcha teniendo bien definidas y
delimitadas las acciones a realizar por cada institucion participante. La multiplicidad de ambitos



envueltos en un proyecto de riego fueron previstos y enfrentados a través del disefio de un
programa integral, donde se buscaba la realizacion de acciones coordinadas vy
complementarias. Se concluye gue las actividades y componentes son consistente con el
propésito del programa (l6gica vertical de la matriz de marco légico). Por otra parte, se aprecia
gue el disefio original no disponia de indicadores ni metas apropiadas para medir los logros de
los objetivos. (I6gica horizontal)

Se destaca un aspecto que no se contemplé en el disefio inicial y que mostrd posteriormente
Sus consecuencias negativas como es la carencia de un presupuesto integrado, que reflejara de
manera coherente y en el momento oportuno, los requerimientos de todas las instituciones
participantes, permitiendo una mejor programacion de inversiones.

En el disefio original no se contemplé mecanismos de monitoreo y evaluacion sistematica que
permitiera una retroalimentacion durante la ejecucion del programa. No existié una linea base
para caracterizar inicialmente a los beneficiarios del programa.

2.2 Organizacién y Gestion

En términos de disefio la estructura organizacional y la forma de gestion del programa fueron
concebidos correctamente, sin embargo en la practica las Unidades con misién de coordinacion,
en especial la UCP, no tuvieron las facultades ni los recursos que les permitiera ejercer
plenamente sus funciones.

Por otra parte, en el nivel regional la participacion de los CRR fue débil y en general carecieron
de los recursos necesarios que les permitiera ejercer de buena forma sus funciones.

2.3 Eficacia

Desde la perspectiva de la produccion de sus componentes y actividades, el PROMM muestra
logros significativos. Considerando los proyectos en explotacién y en construccion, el programa
beneficio a 14.410 agricultores con obras medianas y a un numero levemente menor con obras
menores, aun cuando no se tiene certeza sobre que porcentajes de éstos son pequefios
agricultores, en cualquier caso se estaria cerca de la meta inicial de 14.000 pequefios
agricultores beneficiados.

Respecto de la etapa de desarrollo agricola los resultados indican que solo al 40% de los
14.410 beneficiados recibieron asistencia técnica de algun tipo. Del 60% restante no se dispone
de informacion, por lo que no se sabe si estos no necesitaron apoyo o si no existieron los
mecanismos para llegar a estos grupos.

Por otra parte, la superficie beneficiada se eleva a 148.517 Has. superando la meta global de
110.000 Has. en un 35%.

Se puede sefialar ademas, en base a algunas evaluaciones expost de proyectos en explotacion,

gue en general los resultados de los proyectos ejecutados por el PROMM son satisfactorios y
las rentabilidades de los proyectos que justificaron su ejecucion comienzan a producirse
mostrando incrementos estimados de la productividad del 33%. Resultados mas precisos al
respecto solo podran obtenerse mas adelante cuando haya transcurrido un mayor tiempo de
explotacion.



Otros estudios también muestran un alto grado de satisfaccion de los beneficiarios
especialmente del PROVALTT."

Otro resultado positivo del programa dice relaciéon con la considerable cartera de proyectos a
nivel de preinversion que presentan una rentabilidad social positiva, y sobre los cuales se podria
seguir avanzando en su ejecucion.

2.4 Economia (desempenio financiero)

No se dispuso de informacion homogénea y comparable que permitiera determinar el nivel de
ejecucion del presupuesto por Servicio y por componente.

Sobre la recuperacion de costos se sefiala que existe el mecanismo explicito en el DFL N°
1.123 para el traspaso de las obras a los privados faltando la reglamentacién correspondiente
para su implementacién. Recientemente se ha desarrollado un estudio® sobre el tema donde se
propone un sistema de recuperacion de oostos que estaria siendo analizado por lo distintos
sectores para su implementacion.

2.5 Eficiencia

El programa fue eficiente en su ejecucién, defini6 con claridad su ambito de accion, las
actividades fueron realizadas evitando eventuales duplicaciones, y supo aprovechar las
capacidades de las instituciones existentes.

Respecto al costo de las actividades, es necesario revisar y buscar la manera de bajar los
costos del PROVALTT, aprovechando economias de escala mediante la integracion de distintas
areas PROMM.

Los costos agregados de todos los componentes para el periodo del programa indican que el

costo promedio por beneficiario fue de $ 2.876 miles y el costo por hectarea fue de $ 288,8
miles. Dichos valores que se consideran razonables dado los niveles de rentabilidad que se
estan obteniendo en los proyectos en explotacion. Los excedentes incrementales por hectarea
mas que duplicarian sus costos. Existe informacion del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) que estos costos se encuentran entre los niveles mas bajos de Latinoamérica.

No se dispuso de informacién para calcular los gastos administrativos del PROMM, debido a la
complejidad del programa y a las numerosas instituciones que participaron en su ejecucion.

2.6 Principales Aprendizajes

Los principales aprendizajes que ha dejado la ejecucién del programa se refieren a la
potencialidad de una gestion conjunta y coordinada.

Adicionalmente se reconocen los siguientes aprendizajes:

! Estudios “ Evaluacion del Programa de Validacion y 1° Transferencia Tecnolégica en Riego y Sistemas” Productivos
de Riego” 119 pp. PLON y Asociados Ingenieros Consultores. Santiago Noviembre de 1997, “Evaluacion del
Programa Obras Medianas y Menores “. CIMMA Consultores S..A, Volumen | Texto Principal 246 pp. Noviembre
1998, y “Evaluacion de Proyectos Ley 18.450" AGRARIA Consultores , 57 pp. Santiago Marzo de 1999.

2 “Recuperacion de Costos segin DFL. N° 1.123. Informe Final” 98 pp, MOP-DOH, Luis Jorquera — Ingenieros
Civiles, Marzo de 1999.
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PANEL DE EVALUACION DEL PROMM

COMENTARIOS FINALES A LOS RESULTADOS DE LA EVALUACION

a) COMITES REGIONALES DE RIEGO Y COMISIONES REGIONALES
DE RIEGO

Existe en el informe final, un cierto grado de confusion respecto de esta
instancia regional. Inicialmente, en respuesta a una invitacion de la Comision
de Direccion Superior (CDS) del PROMM, se constituyeron lo que se llamaron
los Comités Regionales del PROMM. La diferencia con las Comisiones
Regionales de Riego no radicaba en los miembros que componian una u otra
instancia, sino en las atribuciones del Comité que se referian a las funciones
relacionadas con el desarrollo del PROMM.

Muy pronto y de hecho, dichas funciones fueron integradas como
correspondia, a las sesiones regulares de las Comisiones regionales de Riego,
con lo cual esta dualidad institucional aparente efectivamente no se dio en la
realidad.

Estimamos que esto debe ser aclarado desde el inicio del documento a fin de
evitar todo tipo de confusion al respecto, en los términos que bien se indican
en el 4° parrafo de la pagina I-21.

b) En el Capitulo 3 “Eficacia del Programa”, en el Cuadro N°iI-5 "Metas
Programadas y Resultados” (Pagina [l-27) se indica que el niumero de
agricultores atendidos por el PROVALTT es de 4.356, de acuerdo a la
evaluacion realizada a dicho PROVALTT por la empresa PLON y Asociados.

Esta cifra esta validada a fines de 1996 y corresponde a los beneficiarios de 12
Proyectos de los cuales 4 se iniciaron en diciembre de 1993, 5 a mediados de
1995 y 3 a mediados de 1996.

Es necesario modular en estos términos la presentacién por cuanto al calcular
el costo por beneficiario, como se hace en el Capitulo 4 “Eficiencia del
Programa” (pag. 11-45, 4° parrafo), se estan sumando costos acumulados a la
fecha de Proyectos con diferentes periodos de maduracién. Al respecto cabe
recordar que los ritmos de incorporacion de innovaciones tienden a seguir la
forma de funciones logisticas en el tiempo.



Si a ello se agrega el hecho de que los costos iniciales son relativamente mas
importantes, ya que en los primeros afios se concentra el esfuerzo de
inversion, debe concluirse que el costo por agricultor calculado estéd sobre
evaluado. Ello es tanto mas valido por cuanto, ademas se comete el error de
dividir los costos acumulados a 1998 inclusive ($2.623,4 millones) por el
numero de beneficiarios (4356), cifra centrada a fines de 1996.

c) COMITE TECNICO DEL PROMM

Este Comité tuvo como funcion inicial y principal, la revisién de las
calificaciones de puntaje de los Proyectos PROMM que postulaban las
Regiones al proceso de pre-inversion.

No obstante es preciso destacar que a partir de 1996, dicho Comité asumid
funciones de seguimiento de la realizacion del PROMM, reforzando los
esfuerzos de coordinacidn y en apoyo a la gestion del Programa.

d) EXPERIENCIA ADQUIRIDA EN LA EJECUCION DEL PROGRAMA
(ref. pag. 1I-57)

Estimamos que un aspecto importante en este ambito, es la descentralizacion
en términos de la gestion del Programa, a través de las Comisiones
Regionales de Riego.

Este aspecto estd estrechamente relacionado con la incorporacién de los
agricultores en las decisiones.

Consideramos en consecuencia que el informe debiera ser mas explicito en
relacién a los aspectos de descentralizacion y participacion.

De igual modo debera sefalarse en el capitulo de experiencia adquirida en la
ejecucion del Programa, la importancia de la capacitacion y el reforzamiento
de las organizaciones de regantes como elemento potenciador de la eficacia
del Programa en sus diferentes dimensiones. A este respecto y a la luz de
dicha experiencia adquirida, deberia enfatizarse en la diferenciacion del apoyo
deil Estado, en funcion del tipo de organizacién de regantes y de Ia situacion
socio-econdmica de sus representados.

e) Desde el punto de vista formal, persisten aln, algunos errores
tipograficos (e]. Pag.l1-39 primer parrafo) que es necesario corregir.
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DEPARTAMENTO DE RIEGO
Santiago,22 de Septiembre de 2000.

Sra.

Maria Teresa Hamuy

Jefa Departamento de Evaluacion
Direccién de Presupuestos

PRESENTE
Ref: Programa de Obras Medianas y

Menores. Remite comentarios Informe
Final preparado por Panel de
Evaluacion

De nuestra consideracion:

Después de analizado el Informe Final preparado por el Panel de Evaluacion sobre
el Programa de Obras Medianas y Menores (PROMM) se puede sefalar lo siguiente:

1. Elinforme refleja claramente Ia evoiucién del PROMM con sus fortalezas y debilidades
y da cuenta de los aportes que cada institucion involucrada hizo al desarrollo de esta
iniciativa de articulacion y de desarrolio en torno a un territorio donde se emplaza una

obra de riego.

2. La complejidad el PROMM, dado por la cantidad de instituciones involucradas y las
distintas formas de intervencién, hacia dificil el proceso de evaluacién, por lo tanto,
creemos que el Panel realizo un excelente trabajo el que debe ser reconocido

formaimente.

3. Uno de los grandes aportes de la Evaluacién para nuestra institucion fue la
realizacién del Marco Légico realizado, ya que nos permitié detectar nuestros
problemas y definir claramente cuales deben ser nuestros aportes para el buen
desarrollo del Programa. Asimismo, la definicion de indicadores nos permitiran en el
futuro conocer con exactitud cual es el impacto de nuestra intervencion.

4. En las reuniones de coordinacién del PROMM realizada en los Gltimos afios, INDAP
plante6 en reiteradas ocasiones que la légica de intervencion institucional no era
coherente con la estrategia desarrollada por el PROMM. Pensamos que en las
discusiones realizadas con el Panel esto queda claro y es un avance para que, tanto
el INDAP como las demas instituciones, adecuen sus estrategias para logran una

mejor accién articulada.

FUENTE OLGUIN
NTO DE RIEGO DE INDAP



