SINTESISEJECUTIVA

PROGRAMA DE CONSERVACIONES VIALES

ELABORADA POR LA DIRECCION DE
PRESUPUESTOS

JUNIO 2004




Ministerio de Hacienda
Direccién de Presupuestos

SINTESIS EJECUTIVA' — N° 13
PROGRAMA DE CONSERVACIONES VIALES

PERIODO DE EVALUACION: 2000-2003
PRESUPUESTO PROGRAMA ANO 2004: $146.766 millones

1. Descripcién del Programa
1.1. Fin

Contribuir a mejorar la conectividad entre los chilenos y entre Chile y los paises de la
region, conservando la infraestructura vial necesaria para el desarrollo del pais.

1.2. Propdsito

Red vial de tuicién de la Direccién de Vialidad conserva su nivel de servicio? en términos
de calidad y seguridad de las vias de acuerdo a los estandares de disefio® original.

1.3. Poblacién Objetivo y Beneficiaria

Corresponde a todos los usuarios de la red vial de tuicion de la Direccién de Vialidad. Ello
incluye a conductores y pasajeros, a propietarios de vehiculos, y a todos los particulares,
comerciantes y productores que envian o reciben productos utilizando esta red vial.

1.4. Descripcion General del Disefio del Programa

El Programa de Conservaciones Viales se inicia el afio 1920 cuando por ley se asignaron
recursos permanentes para construir y conservar caminos y puentes. Actualmente,
consiste en una serie de acciones orientadas a evitar el deterioro prematuro de la red vial
nacional de modo que las distintas vias puedan prestar el servicio para el cual fueron
disefiadas y construidas.

Las labores de conservacion se ejecutan por la Direccion de Vialidad del MOP, a través
de las distintas Direcciones Regionales y las Delegaciones Provinciales, utilizando las
modalidades de administracion directa, contratos individuales (o tradicionales) o contratos
de conservacion global. ElI Programa abarca toda la red vial nacional, con la excepcion de

! Este informe de sintesis ha sido elaborado por la Direccion de Presupuestos en base al informe final de la evaluacion al
Programa de Conservaciones Viales en el marco del Programa de Evaluacion de la DIPRES.

El contenido del informe final aprobado cumple con lo establecido en los Términos de Referencia y Bases Administrativas
que reglamentan el proceso de evaluacion. Al ser una evaluacion externa los juicios contenidos en el informe son de
responsabilidad del panel de evaluadores y no necesariamente representan la vision de la DIPRES.

2 La expresion "nivel de servicio" denota el estado especifico en que se encuentran las vias, habiendo distintas
clasificaciones posibles, como Bueno-Regular-Malo, valor del IRI, etc. Es decir, nivel de servicio recoge el estado de un
camino en cualquier momento.

% La expresion "estandar de disefio" se entiende como la calidad técnica de una via (geometria del trazado, ancho de
calzada, tipo de superficie de rodadura -asfalto-hormigén-TS-ripio-tierra-otro, etc.), los que no cambian por efecto de la
conservacion. En otras palabras, la expresion define una categoria de disefio de camino que le fue conferida al construirse.



las vias concesionadas, e incluyendo algunas vias urbanas declaradas como caminos
publicos.

1.5.1 Componente 1: Red vial saneada,

Consiste en mantener despejada la faja de las vias®, operativas las obras de drenaje de
aguas lluvias y perfiladas las vias no pavimentadas. Para ello se realizan labores de
limpieza manual y mecanizada de la faja, confeccion de fosos y contrafosos,®> confeccion
de alcantarillas y reperfilados® simples y con compactacion.

1.5.2 Componente 2: Red vial con sefalizacion, defensas y demarcacion
adecuadas

Tiene como objetivo mantener las condiciones de seguridad para los usuarios. Ello
requiere realizar labores de reacondicionamiento y reemplazo de sefiales, instalacion de
nuevas sefiales, demarcacién de pavimentos, mantenimiento de defensas camineras y
colocacion de nuevas barreras de seguridad.

1.5.3 Componente 3: Superficie de rodadura de lared vial conservada

El objetivo es mantener la rugosidad de la carpeta de rodadura (IRI)" dentro de los
margenes deseados, para lo cual se realizan labores de perfiladura y recebo de carpeta
en vias ripiadas®, y distintos tipos de sellos®, bacheos, recapados® y otras reparaciones
en vias pavimentadas.

1.5.4 Otras actividades incluidas en el Programa

Ademas de las actividades que hacen parte de los tres componentes antes detallados, el
Programa comprende actividades de conservacion (y en ciertos casos de construccion) de
variadas obras viales complementarias a la red vial (defensas fluviales, pasarelas,
terraplenes, puentes, etc.). Asimismo, con recursos del Programa se financian todas las
reposiciones de caminos que realiza la Direccién de Vialidad. También se financian
estudios de ingenieria, asesorias a la inspeccion fiscal y expropiaciones.

La conservacion vial se ejecuta mediante tres modalidades, las cuales se aplican
indistintamente a los tres componentes. Estas son:

4 Consiste en trabajos de eliminacién selectiva de vegetacion, incluso ramaje aéreo, y retiro de escombros y desechos
existentes dentro de la franja de terreno destinada exclusivamente al emplazamiento un camino.

® Es un canal construido mas arriba de las obras del camino con el fin de interceptar aguas superficiales que escurran hacia
él desde terrenos vecinos de mayor altura

® Reconformacién de la forma de la superficie de rodadura, incluyendo las cunetas, de los caminos de ripio y tierra, a las
condiciones originales de disefio 0 a una que le otorgue cierta regularidad.

" Indice Internacional de Rugosidad (International Roughness Index) es la suma de todas las deformaciones verticales de la
superficie de rodadura que existen en un kildmetro de via. Se expresa en metros por kilémetro y es una medida de la
irregularidad superficial.

& Recargue de material pétreo en caminos de ripio de modo de restaurar el espesor de la carpeta de rodadura.

® Recubrimiento de un pavimento asfaltico mediante un riego asfaltico, solo o combinado con material pétreo.

1% Ejecucién de una capa de pavimento asfaltico inmediatamente sobre un pavimento existente



i) Administraciébn Directa, se caracteriza porque las labores de conservacion son
ejecutadas con personal y equipo propio. Cerca de un 68% de la red mantenida por esta
modalidad corresponde a caminos con carpeta de rodadura de ripio o tierra.

ii) Contratos Tradicionales, consiste en la externalizacién de la ejecucion de acciones
predefinidas de mantenimiento de caminos o tramos de la red vial a una empresa
contratista, durante un tiempo determinado que oscila entre los 3 y 6 meses; siendo de
preferencia dichas acciones operaciones de conservacion periddica. Estos contratos son
licitados e inspeccionados por las regiones.

iiiy Contratos Globales, corresponde a contratos de conservacion de una red de caminos
cuya longitud total varia entre 400 y 500 kildmetros, durante un plazo de 2 6 3 afios.
Normalmente la red bajo este tipo de conservacion esta conformada mayoritariamente por
caminos con carpeta de rodadura de grava y tierra. Los pagos de las operaciones
rutinarias se hacen mediante estados de pago que se formulan con los precios unitarios
del contrato y las cantidades de obra efectivamente recibidas por la Comisién de
recepcion mensual.

iv) En forma piloto se realizaron entre 1995 y 2002 Contratos por Nivel de Servicio™, en
este caso el contratista debia programar y ejecutar acciones de conservacion necesarias
para que cada camino estuviera siempre mejor o a lo sumo igual que detalladas
condiciones de estado (niveles de servicio) estipuladas en las bases de licitacion. El pago
era a suma alzada mensual por kilbmetro y era variable en funcién del grado de
cumplimiento de los niveles de servicio. Sin embargo esta modalidad se discontinud.

La distribucién de los recursos del Programa entre administracion directa y contratos
tradicionales se hace de modo de entregar recursos suficientes para asegurar la plena
operatividad de los equipos, personal y maquinaria para administracién directa. En cuanto
a los contratos globales, dado que la mayoria tiene una duracion de dos afios, el criterio
utiizado para la asignacion de recursos es financiar los compromisos adquiridos
(arrastre), incorporando nuevos contratos en funcién de los recursos disponibles en el
presupuesto de cada afio.

1.5. Antecedentes Financieros

El financiamiento del Programa proviene principalmente del aporte fiscal directo, a través
de recursos asignados a las Direcciones Regionales de Vialidad. Existen ademas, en
menor grado, aportes provenientes de los FNDR e ISAR.

El presupuesto total del programa ha sido para los afios 2002 y 2003 de $164.065 y
$193.547 millones respectivamente, montos que comprenden la asignacion especifica al
programa, aportes FNDR y los gastos administrativos con cargo a la Direccién de
Vialidad.

La asignacién especifica del MOP al programa para el afio 2002 fue de $123.866
millones, monto que se incremento el afio 2003 a $153.643 millones lo que representa un
24% de incremento. Para el afio 2004 el presupuesto especifico asignado al programa
alcanza los $146.766 millones.

! Se realizaron entre 1995 y 2002 en forma piloto en las regiones cuarta y sexta, abarcando un total de 747 kilémetros. Sin
embargo, no se continué con dicha modalidad.



2. Resultados de la Evaluacién
2.1 Disefio

El Programa responde a una necesidad claramente identificada de preservar el patrimonio
vial nacional de responsabilidad de la Direccion de Vialidad, de hecho sin el Programa se
produciria un colapso prematuro de las vias, con altos costos tanto para los usuarios
como para el Estado. Adicionalmente, se considera que si se producen los tres
componentes detallados, mas lo correspondiente a las obras complementarias, la red vial
conservaria su nivel de servicio en términos de calidad y seguridad de las vias de acuerdo
a los estandares de disefio original, con lo que lograria el Propésito del Programa y se
contribuiria al Fin.

No obstante que se evalla adecuado el disefio general de componentes, se identifican
limitaciones en los disefios especificos al interior de éstos. Entre los mas importantes se
encuentran la ausencia de limites explicitos de deterioro admisible para los diferentes
tipos de caminos (que si existen en las concesiones viales y existieron en los contratos
por niveles de servicio). Esto dificulta la definicibn y medicion de indicadores de eficacia y
no es posible evaluar en que medida el Programa alcanza metas. Adicionalmente, al no
existir metas de estado de los caminos por las cuales responder, los recursos pueden no
ser adecuadamente asignados.

Por otra parte no existen criterios para establecer un limite entre lo que son labores de
conservacién propiamente tal, reposiciéon?, y mejoramiento de las vias. Asi por ejemplo, el
afo 2002 se efectuaron reposiciones con costos por kilometro que van desde MM$ 11,5 a
MM$ 400,6 . Esta mezcla de labores de conservacién con caracteristicas distintas en una
misma categoria complica la interpretacién de los indicadores de eficiencia.

2.2 Organizacion y Gestién

La organizacion del Programa se considera adecuada, asi como también, la coordinacion
de las actividades y la distribucion de responsabilidades entre las unidades con
responsabilidad directa en la ejecucion es satisfactoria.

El flujo de informacion desde el nivel regional al central esta bien establecido y cuenta con
el apoyo de los sistemas de informacién para el control y seguimiento fisico de las obras
(SAM*® y SIM™). Sin embargo, estos sistemas no permiten hacer un buen seguimiento del
Programa, ya que un porcentaje importante de los recursos asignados (28,5% en el 2002)
se gastan en partidas que no quedan registradas en éstos, y por otra parte la validaciéon
de los datos es insuficiente. Ademas, es practicamente imposible cruzar datos de los
sistemas SAM y SIM con los del sistema de informacion financiera (SAFI).

Los informes que se generan contienen gran cantidad de datos, pero poca informacion util
para un buen control de gestidn; ello se refleja en la dificultad que tuvo la Direccion de

'2 Renovacién parcial o total de un camino, especialmente su superficie de rodadura, de manera que esté en condiciones de
soportar el transito previsto. Incluye operaciones tales como recapado, recebo de carpetas granulares, rehabilitacion o
reconstruccion.

'3 Sistema de Administracién del Mantenimiento, herramienta computacional en Access, desarrollada por la Direccién de
Vialidad sobre la base de modelos similares extranjeros, que permite planificar, programar y cuantificar las actividades de
conservacion realizadas por administracion directa.

4 Sistema de Informacion del Mantenimiento, herramienta computacional en Access, desarrollada por la Direccién de
Vialidad, que permite cuantificar la actividad de conservacion en todo el pais.



Vialidad en suministrar la informacion solicitada por el panel, ademas, los datos se
entregaron tarde y con incongruencias que obligaron a varias revisiones y correcciones.
Estos problemas en el manejo de la informacion se deben, en parte, a que los recursos
del Programa financian actividades cuya responsabilidad recae en otros Departamentos
de la Direccion de Vialidad (por ejemplo reposiciones, construccion de puentes y
expropiaciones).

Si bien anualmente se firman Protocolos de Acuerdo entre el Director Nacional de Vialidad
y los Directores Regionales, donde éstos se comprometen a ejecutar determinadas
cantidades de obras de conservacion por administracion directa, no se responde por el
estado de caminos especificos porque no hay definiciones explicitas del estado de
conservacion por el que responder.

En cuanto a la coordinacién con otras instancias de la Direccion de Vialidad, prevalecen
los contactos informales. ElI Departamento de Gestién Vial, prepara cada dos afios un
documento titulado “Proposicion de Acciones de Mantenimiento y Estado de la Calzada
para Caminos Pavimentados de la Red Vial Nacional” - PAM™ | pero éste sélo tiene un
caracter indicativo para el Departamento de Conservacion y las Direcciones Regionales
de Vialidad. Asimismo, el Laboratorio Nacional genera informacion basica para la
planificacion de la conservacion, pero el Departamento de Gestion Vial y el Departamento
de Conservacion quedan sujetos a la disponibilidad de tiempo de éste para atender sus
necesidades.

En cuanto a la distribucién de los recursos entre regiones y al interior de éstas, se
considera que la aplicacién de multiples factores, cuyas ponderaciones no responden
necesariamente a criterios objetivos, son discutibles, y no conducen a una asignacion
Optima desde un punto de vista técnico-econdmico. Tal es el caso del factor historico
aplicado a la asignacion de recursos para la modalidad de administracion directa, que
implica que si a una region se le asigna un presupuesto alto en un determinado afio y
suponiendo que lograra con ello llevar todos sus caminos a un buen estado, podria
asignarsele al afio siguiente un presupuesto superior al necesario por el efecto de arrastre
de este factor. Otro caso se presenta para la red basica comunal ya que se aplica un
factor en funcién del nUmero de comunas rurales por regién, no obstante lo que importa
es la extension de la red y el transito por esos caminos.

2.3 Eficaciay Calidad

Se aprecia que, especialmente en caminos no pavimentados, el Programa no logra
preservar el estado de la red vial nacional en niveles de servicio cercanos al de su disefio,
como indica su Propdésito. Ello se refleja en que durante el periodo de evaluacién el
porcentaje de la red que alcanza dicho estado bordea tan sélo el 61% para la red
pavimentada y alrededor de un 35% en el caso de la red no pavimentada. Si se considera
un menor nivel de servicio de los caminos (como es el hecho de que éstos sean
“adecuado para el transito actual”), los indicadores mejoran ostensiblemente (95% red
pavimentada y 75% red no pavimentada)'®. Cabe sefialar que para construir estos

> En el PAM se proponen acciones de mantenimiento o intervenciones de acuerdo a informacién proveniente de la
inspeccién visual, IRI, transito e inventario vial. Busca mantener criterios mas o menos constantes en la definicién de
soluciones, evitando una asignacion de recursos desbalanceada, entre los caminos de diferentes regiones y al interior de
ellas. Asimismo, pretende acercarse, a lo que econémicamente seria recomendable, dada las condiciones particulares de
cada tramo.

6 Se esperaria que éstos alcanzaran un 100%, ya que se han considerados niveles de IRI por tipo de carpeta que
permitiesen clasificar el estado de éstas como bueno o adecuado y muy bueno.



indicadores de eficacia utilizados en esta evaluacién fue necesario establecer por parte
del panel, niveles del Indice Internacional de Rugosidad (IRI) por tipo de carpeta que
permitiesen clasificar el estado de éstas como bueno o aceptable.

La cobertura durante el periodo de andlisis ascendié a una media de 62% y fluctu6 entre
56% (2002) y 65% (2003).

Al analizar a nivel de componentes considerando soélo la red intervenida, se aprecia que la
condicion del saneamiento de la red vial es insuficiente, especialmente en lo referente a la
limpieza de la faja, de la cual s6lo un 10% se encuentra en estado adecuado. La
proporcion de fosos, contrafosos y alcantarillas en buen estado también es insuficiente
(s6lo 70% en estado adecuado). Asimismo, evidencian déficit las actividades relacionadas
con la seguridad vial, aunque menor que en el caso del saneamiento, siendo claramente
deficitario el estado de las defensas (64% en estado adecuado). En cambio, la carpeta de
rodadura de los caminos pavimentados esta relativamente cercana a su condicion
deseable, ya que en el periodo evaluado el porcentaje en estado aceptable (bueno o
regular) pas6 de 88% (2000) a cerca de 99% (2003). Los caminos no pavimentados
tuvieron también una mejoria de un 75% (2000) a un 82% (2003) en estado aceptable. Sin
embargo, cabe hacer notar que existen otras actividades tales como obras viales
complementarias (defensas, puentes, pasarelas, etc.), reposiciones, estudios asesorias
gue no pudieron ser analizadas como otros componentes del Programa pues la
informacion se recibi6 tardiamente y en forma incompleta (s6lo para el afio 2002)"’.

En cuanto a la calidad de los trabajos realizados, esta queda garantizada por la
obligatoriedad de cumplir con las especificaciones técnicas del Volumen N° 7 del Manual
de Carreteras y por el trabajo de los inspectores fiscales que velan por ello. Si una obra
no cumple con las especificaciones técnicas simplemente no se recibe y el contratista
debe rehacerla. S6lo se exceptian las labores realizadas por administracion directa,
donde la responsabilidad por cumplir las especificaciones del Manual de Carreteras recae
en el capataz y sus supervisores.

Del andlisis se desprende que el Programa es eficaz, aunque existe un déficit de
conservacion que se arrastra por varios afios. La Direccion de Vialidad estim6 que en el
afo 2001 los usuarios debian asumir sobrecostos de operacién ascendientes a $75.122
millones anuales tan sélo en los caminos pavimentados en estado inferior al aceptable®®.

2.4 Eficienciay Economia

El financiamiento del Programa corresponde la mayor parte a aporte fiscal directo, el que
fluctud entre el 89% y 98% respecto del total. Las otras fuentes de financiamiento fueron
transferencias de recursos ISAR (2001), los que posteriormente fueron reasignados al
Programa bajo distintas modalidades a través del FNDR, es asi como éste se quintuplico
entre el afio 2000 y 2003.

El afio 2003 el gasto efectivo ascendié a $189.460 millones rompiendo la tendencia a la
baja de los dos ultimos afios (22,0% respecto al 2002). Del total del gasto efectivo del

7 Debido a la complejidad del Programa y el hecho de que los recursos de éste financian una gran diversidad de
actividades bajo la responsabilidad de distintos departamentos de la Direccion de Vialidad, no fue posible disponer
oportunamente de informacién completa y confiable.

¥ Tomado de “Valor del patrimonio de la red vial nacional - 2001”, preparado por el Departamento de Gestién Vial,
Subdireccion de Planificacion y Estudios de Vialidad, Ministerio de Obras Publicas, septiembre 2003.



programa, los fondos asignados a inversion sectorial representan el principal item de
gasto (entre un 88% y un 91% anual), correspondiendo la fraccion restante a gastos
administrativos propios del programa y a gastos con cargo a recursos aportados por otras
instituciones. La produccion del Componente 3 “Superficie de rodadura de la red vial
conservada” es la que genera el mayor gasto, representando entre un 72% (afio 2001) y
un 88% (afio 2003) del gasto total de produccién de los componentes. Le siguen en
importancia el Componente 1 “Red vial saneada”, y el Componente 2 “Red vial con
sefalizacion, defensas y demarcacion adecuadas”.

En cuanto al gasto promedio por kildbmetro se sefiala que existe una tendencia al alza en
el gasto promedio por kildmetro de mantenimiento de caminos, principalmente en lo
relativo a caminos pavimentados. Por ejemplo, en las zonas norte y sur el indicador
experiment6 un alza importante en el periodo 2001-2003, de un 61% en la zona norte y de
mas de un 100% en la zona sur. En cuanto a los caminos con carpeta de ripio o de tierra,
el gasto promedio por kildbmetro se ha mantenido relativamente uniforme.

Estas fuertes variaciones en el gasto promedio de conservacion por kildmetro de caminos
pavimentados se debe fundamentalmente a que, por no existir niveles de servicio por los
cuales responder, la intensidad de las labores de conservacion queda sujeta a la
disponibilidad presupuestaria y a la voluntad de las autoridades, pudiendo variar
significativamente entre afios, zonas del pais y rutas™.

Los gastos administrativos del Programa se han mantenido practicamente constantes
durante el periodo de evaluacién y corresponden a un porcentaje que fluctia entre el 9%
y 10% del gasto efectivo del Programa. Este 10% se encuentra dentro de los rangos
normales de gastos de administracion para este tipo de programas.

No es posible emitir una opinién fundamentada sobre la eficiencia relativa de las distintas
modalidades de conservacion por no ser confiable la valoracién del gasto promedio por
kildbmetro de administracion directa®, ya que se aprecia una importante diferencia e
inconsistencia entre el gasto promedio por kildmetro de algunas operaciones de
conservacion.

Cabe sefalar que la modalidad de ejecucién denominada contratos por niveles de servicio
(NS), aplicada en forma experimental por cinco afios en dos contratos se discontinuo.
Dado que los resultados de dicha experiencia fueron satisfactorios, se considera que no
existen motivos que justifiquen el que no se haya seguido impulsando esta modalidad.**

% Es importante considerar que el indicador de costo por kilémetro conservado para caminos pavimentados tenga algin
grado de variabilidad segun el tipo de conservacion que se realice, es asi como la cifra del indicador serd mas alto en la
medida que existan mas acciones de reposicion que de conservacion rutinaria.

% ge encontraron fuertes discrepancia al comparar el costo de esta modalidad mediante la suma de los productos de los
respectivos precios unitarios (PU) por los volimenes ejecutados en cada operacion y el gasto presupuestario
correspondiente. Aparentemente existe una sub-valoracién del costo de la administracion directa que podria superar el
50%. La causa podria estar en PU determinados incorrectamente o deberse a otro motivo, como cantidades erréneas,
muchos trabajos fuera de las operaciones estandarizadas, etc.. Al no contar con datos de costo confiables para la
modalidad de Administracion Directa, no es posible emitir una opinién bien fundamentada.

2 | a Direccion de Vialidad sefiala que pasar de contratos globales a contratos por nivel de servicio significa un importante
mayor costo, especialmente en los dos primeros afios, lo que se debe a la rehabilitacion requerida para que un camino
pueda ser conservado en el nuevo esquema y a la necesidad de materializar cambios de estandar con el mismo propésito.
Es efectivo que la rehabilitacion es necesaria, pero muchos caminos la requieren de todos modos debido al estado al que
han llegado, por lo que son candidatos l6gicos a continuar su conservacion por niveles de servicio.



El programa ha presentado desde el afio 2000 a la fecha un porcentaje de ejecucion
presupuestaria cercano al 100%, por lo que, en general, el gasto efectivo de los recursos
asignados al programa se evalla positivamente.

El Unico mecanismo que se ha aplicado para la recuperacion de los costos de
conservacion vial es el cobro de peaje a los usuarios de los caminos, que con la entrega
en concesion a privados de los principales caminos del pais, quedd reducido a una
minima expresion como fuente de financiamiento.

Finalmente cabe concluir que no fue posible realizar un analisis de eficiencia y economia
con la profundidad y rigurosidad que requiere un programa de éstas caracteristicas,
debido a la insuficiencia de los sistemas de informacion y control con que cuenta el
Ministerio para gestionar el Programa. Asi es imposible compatibilizar cualquier tipo de
analisis que relacione las distintas obras fisicas con el avance financiero, requisito
fundamental en cualquier institucién que desee llevar a cabo labores de seguimiento y
control de sus operaciones.

Adicionalmente, la eficiencia del Programa se ve afectada también por el volumen de
recursos que debe aplicar a reposiciones tardias y el propio déficit de conservacion
alimenta condiciones para futuras reposiciones tardias.

2.5 Principales Recomendaciones

La justificacion de programa sigue vigente, en el sentido que la necesidad de prevenir el
deterioro prematuro de los caminos va a seguir existiendo mientras existan caminos y
vehiculos que los utilizan. Pero ello no significa que el Programa deba seguir
ejecutandose como se hace actualmente.

Recomendaciones

1. Se recomienda redisefiar la matriz de marco logico del programa para efectos de
control de gestién y futuras evaluaciones?, definiendo previamente que tipo de
actividades deben ser consideradas en el programa de conservacion (reposiciones,
conservacion de obras complementarias, etc.) estableciendo claramente los limites de
las actividades de conservacion respecto de las “construcciones” de caminos y/o
cambio de estandar.

2. Establecer el verdadero gasto promedio por kildmetro de la modalidad de
administracion directa para evaluar la eficiencia relativa de las modalidades de
ejecucion existentes.

3. Realizar estudios para ajustar mejor los modelos HDM a la realidad nacional y hacer
levantamientos mas frecuentes y detallados del estado de la red.

4. Impulsar la modalidad de conservacion mediante contratos por nivel de servicio, dado
gue en ellos esta explicita la meta de conservacion de cada camino y generan un
fuerte incentivo a mejorar la eficiencia y la eficacia en estos procesos. Sin embargo, el
proceso deberia ser gradual ya que se requiere una importante inversion inicial para
llevar los caminos al nivel de servicio deseado antes de contratar su conservacion. Por

2 En el Anexo 2 se presenta una propuesta elaborada por el Panel de la que podria ser la MML del Programa, asumiendo
que se continua realizando la misma tipologia de actividades actual



tanto, se sugiere adoptar la politica de que los caminos en que se efectien
reposiciones o reconstrucciones, asi como cualquier camino que se pavimente, deban
pasar a ser conservados mediante contratos por nivel de servicio.

Establecer limites de deterioro admisibles para distintos tipos de camino y niveles de
transito mediante una evaluacién econdémico-social a una muestra de caminos
representativos de la red de cada region. Estos limites de deterioro admisible se
traducirian en metas concretas de estado de caminos.

Utilizar criterios de asignacion de los recursos que persigan eficiencia, por ejemplo,
basados en los resultados de la aplicacién de los modelos HDM?® y su incorporacion
en programas de conservacion tales como el PAM nacional y los PAM regionales que
prepara el Departamento de Gestion Vial.

Mejorar significativamente los sistemas de informacion para la gestion del Programa.
Ello requeriria compatibilizar y utilizar adecuadamente los sistemas de informacién
existentes para que puedan “conversar”, y con ello generar reportes completos y
consistentes que asocien los recursos invertidos a los resultados alcanzados con
dicha inversion.

Se debe aumentar el porcentaje de conservacion realizada mediante la modalidad de
Contratos Globales, reemplazando gradualmente las labores de conservacion por
administracion directa. Ello ya que éstos permiten aprovechar economias de escala
reduciendo asi los costos unitarios, al contratar con el sector privado labores de
conservacion que, de licitarse por caminos podrian no ser de interés por su bajo
volumen, a la vez que representan un ahorro para el sector publico al tener que
efectuar un menor nimero de licitaciones y administrar menos contratos. Los caminos
gue han sido conservados por esta modalidad por un cierto periodo son buenos
candidatos a pasar a la modalidad de conservacion por niveles de servicio.

2 HDM-III: Highway Design and Maintenance Standard Model |1l y HDM-4: Highway Development & Management 4. Son
modelos computacionales que permite analizar la evolucion de lo que sucede con los caminos a lo largo de un determinado
periodo de analisis. Realizan simulaciones sobre la evoluciéon del transito, el deterioro vial, las necesidades de
conservacion, los costos de operacion vehicular incluyendo el tiempo de viaje y calculan los costos, beneficios y
rentabilidades asociadas a las diferentes medidas de conservaciéon y mejoramiento que se planteen.
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ANT.: Evaluacién Programa 2004.

MAT.: Programas de Conserva-
ciones Viales.

INCL.: Comentarios.

SANTIAGO, 30 JUN. 2004

DE : DIRECTOR NACIONAL DE VIALIDAD

A : SENOR MARIO MARCEL CULLELL
DIRECTOR DE PRESUPUESTOS
MINISTERIO DE HACIENDA

E! conjunto de orientaciones, analisis y observaciones que resultan del
Panel "Programa de Conservaciones Viales" (Informe final) muestra rigor analitico,
buen analisis l6gico y concluye, en el marco del enfoque que plantean, un conjunto
de intervenciones y adecuaciones que la Direccién de Vialidad revisara con la
mayor atencion.

Durante el lapso del Panel mismo, quizas esta Direccién no efectu6 con el
énfasis necesario y oportunalmente todas las observaciones sobre temas
importantes. Ello producto de un afio de labor extraordinariamente complejo y en
donde, de diversa manera, se han sentado las bases de un cambio estratégico
sobre Conservacién Vial.

El surgimiento del programa de "Caminos Basicos 5000" importa plantearse
objetivos de cobertura de acciéon vial de otra magnitud, se abre a formas
tecnoldgicas en la que coexisten materiales y procedimientos diferentes y se
adecuan soluciones viales a los requerimientos de demanda vial que se conocen.
Elio ha implicado materializar mas de 900 kilébmetros tratados en el afio calendario
del 2003 y llegar estimativamente hasta a 3000 kildbmetros acumulados a finales
del actual 2004.

Este cambio estratégico en la manera de enfrentar la Conservacién Vial en
Chile es notable. El Panel dificiimente puede dar cuenta de ello, por el periodo de
tiempo que analizd, como por el hecho que en buena parte del 2003 se estuvieron
materializando los cambios sefalados.

.



Por ello es que consideramos que estas observaciones complementan las
observaciones del Panel, en conjunto con las mas especificas que hemos
sefialado en el texto adjunto "Comentarios de la Direccién de Vialidad al informe
final del Programa de Conservaciones Viales".

Todo este material, el del panel como estos importantes elementos y
acciones que se adjuntan, favorecen un andlisis exhaustivo e imprescindible del
permanente programa de conservacion vial de Vialidad.

Saluda atentamente a Ud.,

Distribucion:

- Sr. Director de Presupuestos

Ministerio de Hacienda

Sr. Carlos Bhenke ,DIRPLAN

Sr. Carlos Ruiz, Depto. de Conservacion DV.
Archivo

Oficina de Partes DV.

DIRECCION DE PRESUPUESTOS
OFICINA DE PARTES

-1 UL, 2004

ENVIADO A .S 7254 G .




COMENTARIOS DE LA DIRECCION DE VIALIDAD AL INFORME FINAL DEL PROGRAMA
DE CONSERVACIONES VIALES

COMENTARIOS GENERALES

En primer lugar, se debe reconocer el esfuerzo demostrado por los integrantes del Panel
Evaluador del Programa de Conservaciones Viales para cumplir su cometido, especialmente
por el plazo de tiempo que se les tenia asignado, ya que como seguramente lo advirtieron
durante el desarrollo del trabajo, la gran complejidad y la magnitud de este Programa, le
tienen que haber generado bastantes complicaciones. Ademas, existian ciertas reglas de
como el trabajo debia realizarse que obligaban a enfrentar este tema de una manera distinta
a la que esta siendo aplicado por la Direccion de Vialidad, aplicando la Matriz de Marco
Logico.

Por ello, se entiende que se haya tenido que avanzar en una forma no libre de obstaculos y
que se haya finalizado el trabajo con la conclusién que debe efectuarse una evaluacion mas
profunda del Programa, a lo que debiera agregarse mas tiempo para evitar lo que ocurrié en
este analisis.

Asi, se pueden mencionar como inconvenientes que surgieron el de generar una Matriz de
Marco Logico para la cual las Bases de Datos existentes no estaban preparadas, por lo cual
dado el gran volumen de informacion disponible y las estimaciones que debieron efectuarse,
en los resultados surgieron inconsistencias que fueron siendo superadas. El afirmar que las
Bases de Datos SAM y SIM no permiten hacer un buen seguimiento del Programa, es para
los fines que perseguia el Panel, pero desde el punto de vista del Servicio satisfacen estas
Bases dados los objetivos con que fueron creadas, estando en permanente ajuste para
mejorar sus resultados. Lo que si quedo claro es que la situacion fue compleja a tal punto
que el Panel concluy6 que era necesario “modificar la Matriz utilizada al evaluar el Programa
para reflejar la totalidad de las actividades realizadas y poder evaluarlas con mayor
precision.”

Por otra parte, parece muy claro que el Panel ha hecho suyo el trabajo “Mejoramiento de la
gestién vial con aportes especificos del sector privado” de Junio 2003 realizado por uno de
los panelistas, junto al libro “Caminos Un Nuevo Enfoque para la Gestién y Conservacién de
Redes Viales” de 1992, en que es coautor el mismo panelista, por cuanto se intenta en todo
momento seguir los lineamientos que estos trabajos proponen en toda la red vial, pero que
este Servicio estima que en la realidad chilena este modelo tedrico aplica en los actuales
proyectos de concesiones y en las proximas concesiones de mantenimiento; para el resto de
la red vial con los actuales indicadores de estado se cree que es suficiente para conocer su
situacion y actuar segun los recursos disponibles. Si bien no lo dice el Panel, este modelo es
acompafado por un nuevo enfoque institucional que implica cambios estructurales en la
organizacion del Servicio, incorporando hasta el desarrollo de modificaciones de impuestos
en el pais. En Chile lo que se esta haciendo es el de generar dichos contratos de concesion
del mantenimiento, lo que ni se menciona por parte del Panel.

Ademas, el afan reiterativo de tender al uso exclusivo de modelos para definir el Programa
no se ajusta a la practica, por cuanto los modelos de la realidad vial nacional son una



herramienta de apoyo, que junto a otros factores que usa la Direccion de Vialidad, permiten
efectuar una asignacion de recursos optima y compensada. ;En qué pais, con una red vial
como la nuestra, se utilizan estos modelos exclusivamente como se pretende hacerlo?.

También es necesario enfatizar que siempre el Programa ha enfrentado una situacién de
déficit presupuestario, y probablemente siempre convivird con esta situacion, por lo que se
debe entender que normalmente se esta presionado por poder responder de la mejor forma
posible a los requerimientos de la red vial, sin olvidar que detras estan todos sus usuarios:
Por esto, se obliga a actuar generalmente en forma reactiva, Asi, el suponer que
modalidades de conservacion como la Administracién Directa tienden a extinguirse indica
que no se conoce cabalmente cual es la situacion real que se esta enfrentando en la red vial.

También, se reconoce que el Programa puede tener imperfecciones y hay areas en esta
evaluacién que nos permitiran corregirlo, pero las limitantes de informacion, como la requeria
el Panel, en lo que se haya ejecutado en el pasado, impide que se pueda concluir
acertadamente sobre evoluciones o tendencias, por lo que se estima que el principal
resultado que se puede esperar es que cada vez mas en el futuro este Programa sea
mejorado continuamente utilizando indicadores adecuados para medir eficiencia, calidad y
eficacia, con datos generados para dichos efectos.

Ademas, se debe indicar lo siguiente:

1. Se le definen tres componentes al Programa, donde por lado, no se sefala el origen
de esta definicion, y por otro, se dan definiciones que no son compartidas del todo por
la Direccién de Vialidad, en especial la componente 3, que solo considera la
mantencién de la rugosidad como principal factor de la superficie de rodadura. Al
respecto, cabe sefalar que las actividades de conservacién que aplica la Direcciéon de
Vialidad estan orientadas mas bien a mantener el nivel de servicio de los caminos bajo
su tuicidn, y en este sentido el nivel de servicio no sélo depende de la rugosidad. A
modo de ejemplo, un camino muy ahuellado, con el consiguiente perjuicio que este
defecto tiene sobre el nivel de servicio, puede presentar una baja rugosidad, sin
embargo, no es siquiera evaluado en la citada componente. También existen casos
donde un pavimento muy agrietado (sobre todo con grietas angostas) no manifiesta
valores altos de IRI.

2. La aseveracion que sefiala: “una parte importante de los recursos del Programa...se
gastan en reposiciones de caminos”, se fundamenta a partir de un afio en particular
(2002), situacién que obviamente no hace la generalidad como para plantear dicha
afirmacion. Algo similar ocurre para afirmar que “los recursos del programa se utilizan
también para financiar la construccién de obras complementarias a la red vial...”.

3. En las conclusiones se propone una nueva matriz de marco légico bajo la premisa que
los componentes de la MML actual, no reflejan adecuadamente todo el quehacer del
Programa. Sin embargo, lo ambiguo es cdmo o porqué no se definié entonces, desde
un comienzo y dada la libertad que habia para hacerlo, una cantidad de componentes
que reflejaran mejor las diversas actividades que comprende el Programa. De esta



manera, se habria reducido la brecha entre el presupuesto gastado y el representado
por los componentes, uno de los aspectos mas criticados por el panel evaluador.

4. Se incurre sistematicamente en argumentos que critican el funcionamiento del
Programa, a partir de falencias detectadas en casos particulares, para posteriormente
generalizar.

5. Se asevera que la DV no responde por el estado de los caminos porque no habria una
definicidon explicita del estado de conservacién por el cual responder. Dicha afirmacién
no es correcta, dado que, de acuerdo a lo reconocido por el propio Panel, el estado de
los caminos pavimentados es informado, en un documento denominado PAM, cada
dos anos. Por otra parte, el estado de los caminos no pavimentados es proporcionado
por la Subdireccion de Mantenimiento.

6. En las conclusiones sobre la organizacion y gestion del programa se hacen
comentarios poco fundamentados, por ejemplo, el suponer cambios en la actual
metodologia de asignacidén de recursos, en base a metas de estado de caminos sin
dimensionar los recursos requeridos para determinar dicho estado, sobre todo en la
red vial no pavimentada, dada su magnitud (cobertura) y condicién de la superficie que
varia de estado rapidamente dentro de un mismo afio.

7. En el andlisis de aspectos relacionados con la eficacia y calidad del Programa se
hacen comentarios acerca de la inexistencia de limites admisibles de parametros de
deterioro como el IRI. Esta afirmacion carece de veracidad, pues, primero: la Direccion
de Vialidad cuenta con metodologias claras para determinar el estado de los caminos
pavimentados y no pavimentados y en el caso de la red pavimentada, en el
documento PAM estan las ecuaciones y limites explicitos de deterioro (estructurales y
funcionales), en funcién del TMDA y clima.

8. Los comentarios acerca de la evolucion del estado en los caminos pavimentados
hablan de tendencias en la evolucién de éste, a partir de una minima informacion
estadistica (sélo de tres afos consecutivos, que en algunos casos ademas, es
fluctuante).

Dentro de los mismos comentarios anteriores se habla sobre la falta de estudios de
IRI' limite adecuado para cada tipo de via, desconociendo el contenido del documento
PAM que define explicitamente esos limites, ademas de considerar limites para
deterioros estructurales, en funcion del TMDA y clima..

9. Se hacen comentarios sobre lo elevado del estado malo de la red no pavimentada en
tierra, desconociendo en absoluto que la causa principal es la restriccion de recursos
financieros que, al motivar la priorizacién en la asignacion, impide atender eficazmente
todas las necesidades de la red vial no pavimentada.

10.Respecto al punto que trata sobre la cobertura y la calidad de la informacion, se
menciona que para alcanzar el propdsito del Programa original todos los caminos
deberian estar sujetos a conservacion suficiente y algunos caminos, de muy bajo



11.

transito, a conservacion limitada. Esta opinion desconoce nuevamente que la
restriccion de recursos es una de las principales causas de la insuficiente cobertura de
la conservacion de la red vial nacional. Ademas, no se le da el énfasis suficiente a los
importantes esfuerzos que hoy realiza la DV al aplicar técnicas no tradicionales en el
mejoramiento de la red vial no pavimentada, reduciendo los costos en conservacion,
los costos de los usuarios, logrando una mayor cobertura del mantenimiento y
sobretodo mejorando la calidad de vida de la poblacion aledafia al camino, siendo este
ultimo beneficio no considerado por los métodos tradicionales de evaluacion de
proyectos.

En el punto citado en el parrafo anterior, se utiliza una légica muy subjetiva y carente
de todo fundamento para aseverar que la carencia de inspeccidn en las obras
ejecutadas por administracion directa reflejarian una menor calidad en relaciéon a los
contratos globales, que si cuentan con inspeccién. Dicha afirmacion desconoce la
realidad, puesto que dentro de la DV es sabido que si los contratos con privados no
son inspeccionados debidamente, el contratista aprovecha la oportunidad para
disminuir sus costos sacrificando la calidad de la obra, en cambio existe el
convencimiento que los funcionarios de la DRV actuan con el compromiso de realizar
su trabajo bajo la normativa y especificaciones vigentes.

12.En relacion al punto sobre el desempeno del Programa a nivel de propésito, se

argumenta, en base a la disminucién del valor del patrimonio vial, el no logro de éste.
Esta afirmacion carece de argumentacién valida, primero, porque utiliza una situacion
particular para generalizar una opinion (disminuciéon del valor del patrimonio en el
periodo 1999 — 2001) y segundo, porque solo se cita la consecuencia y no las causas.
En efecto, en la variacion del valor del patrimonio vial no solo incide la gestion de la
administracion vial, sino que ademas la asignacién presupuestaria anual
correspondiente, entre otros factores.

13.Por otra parte, también se argumenta, en base a cifras porcentuales expresadas en el

cuadro titulado “Indicadores de logro del Propdsito”, el cumplimiento parcial del citado
proposito. Al respecto, cabe sefialar lo siguiente: primero, ¢;se podria argumentar la
opinién anterior basandose en porcentajes de red en estado adecuado que estan,
como minimo, sobre el 73%, para el caso de la red no pavimentada?, y segundo, los
bajos porcentajes citados corresponden a cifras extraidas de la red vial que preserva
su nivel de servicio de disefio, parametro que, por una parte es cuestionable, y por
otra, fue determinado sobre una poblacion de datos de baja representatividad
estadistica.

En relacion al comentario anterior, surge la interrogante sobre la argumentacion en la
que se basa el Panel para establecer, como una de las metas del Programa, el 100%
de los caminos pavimentados en estado adecuado, cifra que en si, es inapropiada
dada la naturaleza del estado de la calzada (mas aun en la red no pavimentada cuyo
estado varia rapidamente dentro de un mismo afo inclusive), cuya determinacion
dificulta, en si, la obtencion de cifras extremas.



14.

15.

16.

17

Dentro del punto relativo a la focalizacion del Programa, se finaliza sefialando que la
inexistencia de limites explicitos de deterioro admisibles induce a la subjetividad y
discrecionalidad en la toma de decisiones en materia de conservacion, aumentando la
vulnerabilidad frente a presiones de intereses diversos. Al respecto, hay que senalar
que dicha aseveracion, por decirlo de alguna manera, es imprecisa e injusta, pues, por
un lado, desconoce los esfuerzos sistematicos que realizan las Direcciones
Regionales para conservar adecuadamente, dado la restriccion de recursos, sus
respectivas redes, y por otro, existen limites explicitos de deterioro admisibles que
aparecen en el documento PAM para la red pavimentada. En este caso, si bien es
cierto que las DRV lo utilizan en parte, no hay que desconocer que, segun lo sefialan
los propios indicadores de estado, éstos se mantienen cercanos a la condicion
aceptable.

Ahora bien, la vulnerabilidad frente a cierto tipo de presiones, no disminuye
precisamente por efecto de los aspectos abordados en este punto.

Respecto a las conclusiones sobre la eficacia y calidad del Programa se afirma,
aparentemente sobre la base de datos presupuestarios, que la limpieza de la faja
estaria descuidada. En este sentido vale decir, por una parte que, la limpieza de la faja
no afecta directamente al deterioro de la calzada, y por otra, sélo con una inspeccion
en terreno, de amplia cobertura, se podria opinar sobre el estado de ésta. Ademas,
dentro de los planes de optimizar el uso de recursos limitados pueden reasignarse
desde una actividad menos critica hacia otras que lo sean.

Ademas, se considera estadisticamente inapropiado hablar de tendencias, a partir del
analisis de un periodo relativamente corto de tiempo.

Por ultimo, en este mismo punto, se menciona lo esencial de usar intensivamente las
herramientas SAM, SIM, HDM, PAM, equipos de auscultacion, etc, en la toma de
decisiones de conservacion. Sin embargo, el mismo panel que hace esta afirmacion
sefala la poca confiabilidad de algunas de dichas herramientas.

En el analisis de otros indicadores de eficiencia se senala que el Programa hubiera
podido ser mas eficiente, en términos de mejorar el estado de la red vial con igual
monto de recursos, de no haberse destinado una fuerte proporcion a reposiciones. Al
respecto, dicha afirmacion es cuestionable, puesto que, en un escenario con
restricciones presupuestarias, siempre habran caminos que, por no tener los recursos
para su mantenimiento preventivo llegaran a un estado donde la inversién, obviamente
sea mucho mayor. En este sentido, siempre existiria un monto de la inversion total
destinada a reposiciones.

.En el Informe Final no se expresa claramente que la verdadera innovacién y posible

mejoramiento del Programa de Conservacion esta supeditado al desarrollo de un
nuevo estudio que fije nuevas metas, que a su vez, se debieran traducir en nuevas
matrices de indicadores, ahora basados en metas previamente impuestas
(respaldadas por una evaluacion que indique que es lo mas Optimo posible, bajo los
recursos que se asignen).



18.Las conclusiones emanadas de la interpretacion del Informe Final se relacionan

mayoritariamente con observaciones hechas al funcionamiento del citado Programa,
siendo que en el informe se cuestionan mas bien los métodos empleados para su
evaluacién

COMENTARIOS ESPECIFICOS

RESUMEN EJECUTIVO

1

Descripcion del Programa

1.5 Descripcién general del disefio del Programa

Pagina 2 Parrafo 3, Se reitera que se debe agregar que para lograr el propdsito no
basta con los componentes mencionados, sino que se deben considerar el total de las
operaciones de conservacion que se ejecutan en el Programa y que se describen en
el Volumen N° 7 del Manual de Carreteras.

1.5.4.0tras actividades incluidas en el Programa

21

Pagina 2 Parrafo 7; Se le indicé al Panel Evaluador oportunamente que con la
definicibn de sélo tres componentes no se cubriria el 100% de la gestiéon de
conservacion, sin embargo la informacion fue solicitada de esa manera. Ademas, la
informacién que dispone la Direccién de Vialidad tiene propodsitos distintos a los
planteados en la Matriz de Marco Logico definido y a sus indicadores, por lo que se
tuvo gran trabajo para ajustar los datos a lo que queria el Panel, lo que se hizo con la
mejor voluntad y buscando la mayor precision posible. A pesar de esto, la informacién
completa del Componente 4 fue entregada al Ministerio de Hacienda para que fuera
traspasada al Panel el dia 05 de Mayo, previo al Informe Final; este Informe Final se
recepciond en Vialidad el 19 de Mayo, por lo que no se entiende la afirmacién que dice
que “la informacion se recibié demasiado tarde y en forma incompleta”.

Resultados de la Evaluacion
Diseio

Pagina 4 Parrafo 8; En relacion a que existe un problema que afecta el disefio del
Programa, debido a la ausencia de limites explicitos de deterioro admisible para los
diferentes tipos de caminos, lo cual dificulta la definicion de indicadores de eficacia y
permite un alto grado de discrecionalidad en la distribucién de los recursos; hay que
mencionar que el marco tedrico presupuestario que se necesitaria para alcanzar un
nivel de servicio optimo es del orden del doble del presupuesto que se maneja
actualmente, es por esto que la labor de conservacién responde mas a acciones
preventivas y de respuesta..



2.2

Asi como se proponen indicadores divididos por macrozonas, también se deben
realizar analisis con el mismo criterio, es por esto que se producen diferencias de
costos del orden indicados en este punto. El costo kilbmetro de reposiciones no se
obtiene de dividir la inversion por los kms. intervenidos, sino que se deberia hacer un
analisis mas detallado, ya sea por zona, detalle de solucién realizada, etc.

Organizacion y gestion

Pagina 5 Parrafo 5; Los sistemas de informacion utilizados actualmente (SAM y SIM)
cumplen claramente su cometido para el cual fueron creados. Todos los informes
solicitados fueron sacados en un gran porcentaje de estos sistemas, sin embargo, si la
informacidén no calza exactamente es debido a que no generaban informacion de la
manera solicitada, por lo que habia que procesarla, pero esto no significa que no
cumplan su cometido, sino que su uso tiene otro objetivo. Si en el futuro se planteara
el uso de esta Matriz con sus indicadores se podrian adaptar estas bases de datos
para los fines buscados o generar una nueva base de datos.

Cabe destacar, por otro lado, que el SAM no tiene relacion con el SAFI, ya que este
ultimo sélo considera informacion financiera y el SAM obra fisica; ahora si analizamos
el SIM, estos si estan relacionados, pero hay que volver a recalcar que en este
programa solo se informaban 55 operaciones y no las mas de 100 existentes en el
Volumen N° 7 del Manual de Carreteras, por lo cual la informaciéon contrastada nunca
coincidiria en un 100%; cabe mencionar que desde el ano 2004, se contabilizan todas
las operaciones, pero aun asi tampoco podran coincidir con el SAFI, porque existen
contratos que no generan obra fisica, pero si inversion (Asesorias de Inspeccion,
Estudios, etc.).

Si bien la distribucidon de recursos no es la 6ptima, siendo claramente perfectible, ya
que existen otros factores atendibles como por ejemplo los sociales, para distribuir los
fondos asignados. Si sélo se utilizaran herramientas como el HDM o PAM, podria
producirse el caso que las regiones mas rentables, es decir con mayor volumen de
transito se llevaran casi la totalidad de los fondos (en un marco presupuestario
deficitario en casi un 50%), ocasionando la indignacion de las demas regiones con
todas las presiones de matiz politico y social que se generarian; ademas estos
sistemas, en particular el HDM no esta calibrado en un 100% a la realidad nacional, y
esta basicamente orientado a lo que son los pavimentos flexibles, considerando que la
red vial nacional en su mayor parte es no pavimentada. Al respecto, ya se ha
mencionado en las observaciones al Informe anterior que la informacion existente no
permite explicar nuestra realidad con dichos parametros. En la medida que se mejore
en dicho aspecto su representatividad sera mayor y su ponderacion sera aumentada,
aunque se entiende que debe dejarse criterios que tiendan a evitar desigualdades
significativas en la distribucién. Este aspecto se presenta como una oportunidad a
desarrollar por la Direccion de Vialidad.

Pagina N° 5, parrafo 6; Cabe explicar que este aparente clima de informalidad se ha
originado por la necesidad de actuar conforme a los avances en materia de
informacién, por cuanto hoy dia en base a e-mails, fax, celulares, etc. se saltan
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procedimientos burocraticos de antafio, buscando agilizar la obtencion de resultados,
sin perder de vista la funcién de cada cual. Respecto a las mediciones de IRI que
efectia el Laboratorio Nacional, dicho Departamento ha planteado que para cumplir
adecuadamente con los requerimientos seria necesario contar con equipos portatiles
adicionales y una serie de otros elementos, lo que se espera poder financiarlos
cuando se asignen los fondos para ello. Con respecto al uso parcial de los PAM por
las Direcciones Regionales, ya se explicd que ello se debe a que las regiones deben
cotejar esa informacion tedrica con la realidad la que puede ser muy diferente y que
ademas los PAM sodlo entregan informacion sobre la red pavimentada cada dos anos.

Pagina N° 6, parrafo 2; Ya se ha indicado que existe abundantes ejemplos en prensa,
radios, television, etc. que muestra que existe un responsable por el estado de los
caminos y es la Direccion de Vialidad.

Pagina 6, Parrafo 4 y Nota 14; En relacién a la afirmacion de que los precios unitarios
de la Administracion Directa estan subestimados, ello se basa en un error de
Interpretacion del Panel Evaluador que se mostrara cuando se comente el Anexo 6 de
este Informe.

Eficacia y Calidad

Pagina 6 Parrafo 5; La afirmacion de que el Programa no cumple plenamente su
proposito es compartida por el Servicio, dados los déficit presupuestarios que se
enfrentan.

Analisis de aspectos financieros

Pagina N° 7; Parrafo 7; se afirma que existe una marcada tendencia al alza en los
costos de mantencion de caminos por km en los caminos pavimentados en base a los
datos de los indicadores. Se debe reiterar que los datos de los indicadores son de
inversion por km., no de costos, y estos seran variables segun el monto total de
inversion que se disponga y del tipo de conservacion que se haga. Por ello,
establecer tendencias en base a esta informacion no parece correcto. Por ejemplo, si
en una zona cualquiera un camino requiere reposicién y no se cuenta con los recursos
para ello, se hara probablemente sb6lo conservacion menor para “aguantar” el camino
y en ese ano se tendra una inversion menor, implicando que se podria afirmar que
existié “una disminucién en los costos de mantencién”, lo que en la practica se debio a
falta de financiamiento.

Principales Conclusiones

Pagina 8 Parrafo 6; No se entiende por qué si se determindé que “es necesario
modificar la Matriz de Marco Ldgico utilizada al evaluar el Programa para reflejar la
totalidad de las actividades realizadas y poder evaluarlas con mayor precision” esto
no se hizo. ¢No era este el objetivo del trabajo?. Es decir, se presenta como Informe
Final un trabajo inconcluso.



Pagina 8 Parrafo 7; Los sistemas de informacion proveen los datos para lo que se les
crea. Si el Panel Evaluador considera que para llevar una gestion eficiente y efectiva
es la Matriz de Marco Légico y se concuerda en ello, se ajustan las bases de datos
para proveer dicha informacion. Pero, en nuestra opinidon técnica existen indicadores
que pueden dar lugar a interpretaciones erradas y ademas los datos de terreno con
que hoy dia se cuentan no permiten concluir acerca del pasado. Seria util ubicarnos
en el contexto americano y precisar en dénde se lleva la informacion como la desea el
Panel y a qué costo.

2.6. Principales recomendaciones priorizadas

2,

21.

211,

Todas las recomendaciones planteadas, tales como impulsar los contratos por nivel de
servicio, utilizar de mejor manera los programas computacionales existentes,
aumentar la red de contratos globales, perfeccionar el método de distribucidn
presupuestaria, etc. son sabidas por el personal de la Direccién de Vialidad, en
particular de conservacion, sin embargo el problema del porqué actualmente no se
realiza la conservacion que base su gestion de esa manera se debe principalmente a
un problema de recursos que va mas alla incluso del quehacer mismo del MOP y
recae en politicas a nivel de estado o de gobierno, en donde se asuma la importancia
estratégica de la labor de conservacion de caminos. Ademas, no se mencionan en
absoluto las concesiones de mantenimiento préximas a ser licitadas.

TEMAS DE EVALUACION
ORGANIZACION Y GESTION DEL PROGRAMA
Analisis de aspectos relacionados con la Organizacién y Gestion del Programa

Estructura Organizacional y Mecanismos de Coordinaciéon al interior de la

Institucion Responsable y con otras instituciones.

(a)

21.2.

Estructura Organizacional

Pagina N° 34, parrafo 3; Se debe aclarar que el PAM solo entrega las
recomendaciones para la red pavimentada, por lo que no considera a la red no
pavimentada. En cuanto a su uso por parte de las Direcciones Regionales, ellas
utilizan esta informacidén pero la cotejan con la realidad regional para definir sus
proyectos y prioridades segun los recursos disponibles.

Criterios de Asignacion de Recursos, Mecanismos de transferencia de recursos
y modalidad de pago

Paginas 37 y 38, vifetas 1 a la 10; en general se mantienen los comentarios

efectuados al anterior informe. Se esta de acuerdo en que se planteen el uso de
modelos como se esta aplicando en lo que se refiere al HDM, que en la distribucion
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actual se le entrega un peso del orden del 40%. Se tiende a aumentar su peso en la
medida que el modelo refleje en mejor forma la realidad con una mejor obtencién de
datos y actualizados a la realidad chilena de hoy.

Pagina 39 parrafo 1; Se entiende entonces que segun el Panel una asignacion éptima
de los recursos seria con modelos del tipo HDM. Pero, conociendo las limitaciones
que tiene este modelo, ¢el Panel igual lo aplicaria? ;eso seria una asignacion
optima?. Se estima que es necesario pasar de la teoria a la practica y situarse en la
realidad del pais del presente. Esta observacion fue planteada al Panel anteriormente,
pero no ha sido considerada.

Pagina 39 Parrafo 2; Se insiste en que la distribucion de recursos de conservacion
persigue asegurar una mayor presencia en la red; si se privilegiara la conservacién
periodica la cobertura disminuiria a casi la quinta parte de lo que se atiende hoy dia.

2.1.3 Funciones y actividades de seguimiento y evaluacion que realiza la unidad

responsable

Pagina 39 Parrafo 4; Se insiste en que los sistemas de informacion no son
adecuados. Por supuesto, si se usan para medir otras cosas que para las que fueron
creados. Con el SIM se busca medir cobertura de conservacion, kildmetros atendidos,
obra fisica, no inversion. Con el SAM costos directos en la ejecucion de operaciones
por Administracion Directa, no gasto ni inversion. Para esto sirven y si se fuerza para
que midan otra cosa para cumplir con una Matriz de Marco Logico creada ahora, por
supuesto que pueden no ser adecuados.

Pagina 40 Parrafo 2; Se afirma que “es imposible realizar el seguimiento de un
programa cuando no se han valorizado en los sistemas de informacion existentes mas
de treinta y ocho mil millones de pesos en un solo afio” Al respecto, se insiste en que
los sistemas de informacién no se crearon para valorizar obra fisica, sino que para
cuantificar obra fisica. Para hacer el seguimiento financiero y valorar la inversion se
usan otros sistemas. En el caso del SIM, en su creacion se escogieron las 55
operaciones mas relevantes descartando las restantes en esa época, lo que explica
parte de la diferencia; ademas, se excluyen los contratos de asesorias, estudios,
expropiaciones y todo aquel que no generan obra fisica que solamente en los
contratos de reposiciones el afio 2002 alcanzé una cifra cercana a los 3.400 Millones
de pesos. De la revisidon de los contratos de reposiciones que genera obra fisica y que
no fueron ingresados al SIM que alcanzé a una cifra cercana a los 20.000 millones de
pesos, casi 6.000 millones de pesos corresponden a obras de construccion por lo que
no debian estar en el SIM; de los 14.000 Millones de pesos que si debieron estar en el
SIM son 9 contratos con un total de casi 100 kildmetros que dentro de la cobertura de
ese afo 2002 que alcanz6 a 43.400 kildbmetros conservados representan un 0,2%.
Como ya se habia informado anteriormente, a contar de Enero 2004 se contabilizan
en el SIM todas las operaciones existentes en el Volumen 7 y se cruza la informacion
con el SAFI para asegurar que todos los contratos que generan obra de conservacion
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2.2

estén contabilizados, pero se sigue utilizando para lo que fue creado, es decir,
cuantificar obra fisica.

Conclusiones sobre la Organizacion y Gestion del Programa

Pagina N° 41, parrafo 6;. De acuerdo a las funciones que realiza el Departamento de
Seguridad Vial es opinidon del Servicio que en la Subdireccién de Mantenimiento se
encuentra bien ubicado.

Pagina N° 42, Parrafo 2; La gestion nacional y regional no se evalua solo por criterios
generales como porcentaje de gasto ejecutado o cobertura de la conservacion, dado
que existen los Protocolos de Acuerdo, el uso de factores como aportes, las metas de
equipo de cada region y Subdireccion, etc.

4 ANALISIS DE ASPECTOS FINANCIEROS

4.2.3 Analisis de otros indicadores de eficiencia

Pagina 66, Parrafo 4; se afirma que deberia irse reduciendo gradualmente la
conservacion por Administracién Directa, de modo de no causar problemas de indole
social, pero en un ambito de restriccidbn presupuestaria, ¢quién o qué reemplazaria
todo lo que hoy dia se hace mediante esta modalidad y a qué costo?.

4.4 Conclusiones sobre la eficiencia y economia del Programa

Pagina 70, 22 grupo de vifietas, conclusiones sobre eficiencia; Se afirma que existe
una importante diferencia e inconsistencia entre los costos unitarios de conservacion,
considerando diferentes afios y /o zonas geogréficas, lo que era previsible dado que
dicha comparacién de la forma que se hace no tiene ningun sentido. Por ejemplo,
pueden estar comparando en un afo conservaciones peridédicas con rutinarias, si
estan ambas en cada componente. No son costos, es inversion total dividido por
kilbmetro o la unidad de medida que corresponda.

IV RECOMENDACIONES POR AREA TEMATICA

3.

Recomendaciones para mejorar la eficacia y eficiencia del programa

a) Desarrollar la modalidad de conservacion mediante contratos por nivel de servicio

Pagina N° 80, Parrafo 3; con relacién a los contratos por nivel de servicio, se deberia
hacer mencion a la inversion que significan los contratos por nivel de servicio, siendo
el principal gasto el de Mejoramiento y Rehabilitacion que se incurre en los dos
primeros afos. Para llevar a este sistema a los contratos globales la inversion seria
significativa, mas aun si se incluyen caminos no pavimentados pues en primer lugar
deberian mejorar su estandar. Cabe sefalar que la Direccion de Vialidad esta
impulsando las Concesiones de Mantenimiento, lo que el Panel no ha considerado en
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absoluto, a pesar que cumplen el mismo objetivo, diferenciandose solo en parte del
financiamiento.

4 Otras Recomendaciones

a) Realizar una evaluacion mas profunda del programa

Pagina 84, en los Considerando; No se estd de acuerdo con la afirmacion de que el
Panel tuvo dificultades por la tardanza que existi6 para contar con la informacion
necesaria para la evaluacion del Programa y por ser incompleta e inconsistente, por
cuanto el problema real fue que no se alcanz6 a entender la complejidad del
Programa, probablemente por el poco tiempo que dispusieron para su analisis. El
intentar meter al Programa en un modelo evaluativo para el que sus bases de datos
no esta disefiado tenia que generarles dificultades, a pesar de la disposicién para
proporcionarles toda la informacién de la manera en que se pidio, indicandoles que se
generarian inconsistencias tanto en los datos como en los indicadores. Pero,
finalmente el Panel dispuso oportunamente de todo lo que solicitaron antes del
Informe Final.

ANEXO 6 ANALISIS CRITICO DE LAS SERIES DE PRECIOS UNITARIOS EMPLEADOS
POR LA DIRECCION DE VIALIDAD

Respecto a las conclusiones expresadas por el Panel, se tienen las siguientes
consideraciones relacionadas al analisis de costos de las operaciones de conservacion por
administracion directa:

1.

El gasto computado por el SAM, efectivamente es sobre la base de consumo de
recursos, los cuales conjuntamente con las cantidades de obras producidas, generan
los costos unitarios de las operaciones de conservacion por Adm. Directa y que han
sido considerados en este analisis.

Para la valorizacion de las cantidades de obra de conservacion, se utilizaron “Costos
Unitarios” obtenidos durante el afio 2003, multiplicadas por las cantidades de obra
ejecutadas durante otros periodos.

En el caso del analisis de costos, contrario a lo que el Panel habia entendido, no
estaban considerados los gastos administrativos, los cuales corresponden a un 30%.

En los comentarios del 27 de mayo enviados por el Departamento de Conservacion,
se mencionaba una valorizacion total de MM$27.175 de las obras de conservacion por
administracion directa del afio 2002. Esta valorizacién consideraba los precios
unitarios' de dicho afio.

! Precio Unitario = Costo Unitario + Gastos Administrativos.
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5. Si se utilizan los precios unitarios del afio 2003, se obtiene un total valorizado de
MM$28.928, lo cual concuerda con los MM$28.022 estimados por el Panel. Se remitira
un archivo Excel con el detalle de este calculo.

Por otra parte, en relacién a las 55 operaciones de la Administraciéon Directa que se
incorporan al SIM, se indica que:

- Efectivamente no tiene sentido comparar el costo de las 55 operaciones informadas por
el SIM con los MM$21.411 entregados por el SAFI, ya que se realizan anualmente del
orden de 100 operaciones de conservacion por Adm. Directa.

- Las Operaciones no informadas por el SIM, se desglosan en un 11,2% en operaciones
mayores y en un 6% en operaciones complementarias y menores no cuantificables. Por lo
tanto, las operaciones no informadas por el SIM, corresponden a un 17,2% del costo SAM
(Ver Cuadro N°1). En el mismo Cuadro se detalla la informacion de las 29 operaciones
mayores no informadas por el SIM, para el afio 2002.

Cuadro N°1: Valorizacion de Obras de Conservacion por Administracion Directa, afio 2002
(moneda 2004).

Valorizacién utilizando| ¥ aorizacion
C.U. [MMS$] utilizando P.U.
[MMS$]
55 Operaciones Informadas por el
SIM 18.426 23.954
Operaciones No Informadas por el
SIM
- 29 Operaciones Mayores 2.486 3.232
- Operaciones
Complementarias y Menores
No Cuantificables 1.340 1.742
Total 22.252 28.928

(1): Actualizados a moneda del afio 2004.

Cabe recordar que el sistema SAM, fue creado para llevar el control de las cantidades de
obra de conservacion, realizadas mediante la administracion directa de los recursos
provinciales y regionales, a través de la toma de datos en terreno de todas las labores
realizadas diariamente. Ademas, se debe indicar que el sistema de calculo de los costos y
precios unitarios de referencia, junto con la utilizacion de este sistema, fue acordado con el
Banco Mundial con motivo de los préstamos que originaron el Il y Il Proyecto Sectorial de
Carreteras efectuado por la Direccion de Vialidad.

El SAM, en ningun caso fue disefiado como un sistema contable o financiero, ya que

dicho control se realiza por medio de otra Subdireccidn. Sin embargo, el calculo de los costos
y precios de referencia de las operaciones, es utilizado como una herramienta que
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retroalimenta al sistema, permitiendo proyectar los presupuestos regionales, en lo que atafie
a la conservacion por administracion directa.

Cabe también destacar que la Unidad de Auditoria Interna de la D.V., realizé una revision
del Sistema SAM durante el afio 2003, revisando su informacion y sugiriendo mejoras, las
cuales han sido llevadas a cabo durante el ano 2003 y 2004, permitiendo que indicadores
relacionados con la obra fisica realizada por la Adm. Directa, fueran parte de los indicadores
de desempefio del programa de mejoramiento de gestidn del afio 2004.

Sin perjuicio de lo anterior, el Departamento de Conservacion, se encuentra realizando
cambios mediante actualizaciones de las herramientas computacionales para el
procesamiento de los datos, cambios a nivel organizacional en las regiones, indicadores de
gestion de la conservacion y el estado de los caminos, validadores de ingreso de la
informacién, etc., que apuntan a mejorar la calidad de la informacién de terreno y los niveles
de control de dicha informacién.

Santiago, Junio 24 de 2004
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