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RESUMEN EJECUTIVO

1.

Descripcion del Programa

El Programa de Rehabilitacién y Construccién de Obras Medianas v Pequefias de
Riego — PROMM- constituy6 una iniciativa pionera destinada a mejorar la calidad
de vida v los ingresos de los agricultores, especialmente los grupos mds vulnerables,
mediante la accion coordinada de diferentes instituciones del Estado.

Las acciones se iniciaron en un marco donde el Estado (décadas setenta y ochenta)
habia practicamente dejado al sector riego en manos de la iniciativa privada, lo cual
significd, por una parte, la paralizacién casi total en la construccion de obras de
riego mayores y medianas y, por otra, el deterioro de los sistemas de riego existentes
en el pais por falta de una adecuada politica de operacion y mantencion.

Enfrentado a esta realidad, y con el apoyo del Banco Mundial, el gobierno del
presidente Aylwin decidi6 a principio de los afios noventa poner en marcha, ademas
de 1a construccion de grandes obras el Programa de Construccién v Rehabilitacion
de Obras de Riego Medianas y Menores (PROMM).

El FIN del Programa fue “Mejorar los ingresos y la calidad de vida de los
agricultores agricolas mediante el aumento de la seguridad de riego” y su proposito,
el “Impulsar la productividad agricola a través del riego vy una gestién coordinada
que integre los avances tecnologicos, la ordenacion de los derechos de agua v el
fortalecimiento de las organizaciones de regantes™

Este Programa tuvo la particularidad de enfrentar la puesta en riego intra y
extrapredial de manera integrada agregando, ademas, la asistencia técnica necesaria
para garantizar el cumplimiento de los supuestos utilizados en la fase preinversional.
Vale decir se considerdé necesario no solamente mejorar la seguridad de riego alli
donde las obras requerian mantencién y reparacion y dotar de riego areas de secano
sino que, paralelamente, se focalizaron subsidios para que los agricultores
implementaran infraestructura intrapredial, y se ensayaron cultivos y métodos de
manejo que posteriormente se traspasaron al grupo objetivo.

Basicamente, el Programa se apoyo en dos instrumentos legales preexistentes a su
creacién; el DFL N° 1.123 que define el accionar de la Direccion de Obras
Hidraulicas del MOP vy la Ley N° 18.450 de Fomento al Riego v Drenaje.
Igualmente, se contd con la institucionalidad del Indap para la Transferencia
Tecnologica ¥ la Direccion General de Aguas del MOP para los asuntos
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relacionados con el saneamiento titulos de aguas y el fortalecimiento de las
organizaciones de regantes.

En este contesto, el PROMM se propuso contribuir a la disminucion del déficit en
materia de riego a través de una inversion total proyectada de USS 118,7 miliones
en el periodo 1992/93-1998. La evaluacién de la situacién inicial llevo a plantearse
la meta de llevar adelante 54 provectos de riego, destinados a cubrir un area de
100.000 ha. de mejoramiento de riego y 10.000 ha. de nuevo riego; es decir, el
PROMM pretendia cubrir alrededor de 1/6 del déficit de riego a nivel nacional.

Para funcionalizar v hacer operativo el Programa se crearon cuatro instancias de
decision v coordinacién, las cuales tuvieron a su cargo las labores que se describen a
continuacion:

a) La Comisién de Direccion Superior (CDS) fue la maxima autoridad del
PROMM. Sus funciones le fueron definidas por el Consejo de Ministros de la
CNR, conformado por los titulares del MINAGRI, del MOP, de Ministerio de
Planificacién y Cooperacién (MIDEPLAN), del Ministerio de Hacienda (MH) y
del Ministerio de Economia (ME).

b) La Unidad Coordinadora del Programa (UCP), dependiente de la CDS, fue una
entidad asesora creada especialmente para el PROMML), que ofici6 de secretaria
{écnica, apoyando todas las labores de la CDS, preparando los materiales
requeridos para la toma de decisiones; supervisando el cumplimiento de las
politicas v acuerdos de la CDS; y realizando labores seguimiento de los distintos
componentes del PROMM y del uso de sus recursos financieros.

¢) La Unidad Asesora de Riego (UAR) de la Oficina de Estudios y Politicas
Agrarias (ODEPA) del Ministerio de Agricultura (MINAGRI), cuvas tareas
principales eran la coordinacién dentro del MINAGRI de las instituciones que
participarian en el PROMM, y de supervisar la implementacion y desarrollo del
Programa de Validacion y Transferencia Tecnologica (PROVALTT) con sus
Unidades de Validacién (UVAL) y Modelos Demostrativos (MODENS) en
riego en las areas de los proyectos PROMM.

d) Las Comisiones Regionales de Riego (CRR). de nivel local, fueran creadas
a partir de la Ley N° 18.450 de. 1985. Las CRR estan conformados por
Secretarios Regionales Ministeriales (SEREMI) del MOP y el MINAGRI,
los Directores Regionales del INDAP, la DOH, la DGA y el Servicio
Agricola y Ganadero (SAG). Las CRR fueron las unicas instancias
plenamente descentralizadas del Programa y constituveron en consecuencia
los agentes que podian operar a nivel de los proyectos en las Regiones ¥
areas de riego respectivas (UCP (1999), p. 73).

Resultados de la Evaluacion

A Nivel de Disefio

Como conclusion general al punto, cabe destacar que el disefio del PROMNMI es una
forma novedosa respecto de las formas tradicionales de gestion publica.

RESUMEN EJECUTIVO a
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Dada la inercia habitual de las grandes organizaciones es conocido que cambios en
el estilo de gestion. sobre todo si ello implica una interaccion coordinada y
relativizada a acciones de otras instituciones implica dificultades no menores. Pese
a ello, a juicio de esta Panel, el PROMM, a nivel del disefio, fue lo suficientemente
flexible para adaptarse a los cambios.

Desde el punto de vista del presupuesto, sin embargo, el disefio no incluyé alguna
formula que permitiera contar con un marco de financiamiento definido con la
adecuada antelacién que permitiera una planificacion mas acabada de la iniciativa
en forma global.

A Nivel de Oreanizacion v Gestion

t9

El resultado de esta evaluacion se puede resumir en los siguientes puntos:

a) Aun cuando existié una adecuado disefio de la estructura organizacional y de
gestion, esto se vio limitado por cuanto las Unidades con mision coordinadora
no tuvieron los instrumentos decisionales que les permitiera ejercer plenamente
sus funciones. Ello se debid, basicamente, a que estas Unidades no tuvieron el
reforzamiento legal e institucional que les penmitiera, efectivamente, cumplir su
labor.

b) La Comisién de Direccion Superior (CDS) integrada por los subsecretarios de
Obras Pablicas y Agricultura, v el Secretario Ejecutivo de la Comision Nacional
de Riego, fue una instancia, desde su misma concepcidn, de caricter
centralizado ain cuando el impacto de sus decisiones se produjo en las regiones.
Dada su conformacion, estuvo sujeta a los eventuales cambios de autoridades ¥
al grado de interés v prioridad que ellas le otorgaron al Programa.

¢) Igualmente, el analisis indica que, por una parte, el nivel regional, representado
por los Comités Regionales de Riego (CRR) tuvo una participacion fue débil y,
por otra que carecieron de los recursos necesarios que les permitiera ejercer de
buena forma las funciones asignadas.

d) Finalmente, es importante destacar que si bien existieron metodologias ¥
criterios para la seleccién de los proyectos a incluir en la fase preinversional esto
no existio para su paso a la fase inversional, vale decir, disefio y construccion.
Ello implica que la decision final para la construccion de un proyecto no fuvo un
mecanismo claro de priorizacion.

Conclusiones sobre Eficacia

En ténminos de la superficie beneficiada los datos para proyectos en explotacion
indican que el PROMM cubrié algo menos de 1/6 del déficit de riego a nivel
nacional lo que permite formarse una idea clara de la magnitud del esfuerzo
involucrado.

RESUMEN EJECUTIVO 3
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Las cifras indican que se habrian beneficiado con seguridad de riego de un 85% a
12.248 agricultores, bajo el supuesto de que cada predio corresponde a un solo
beneficiario. Esta cifra es significativa, pero, si tenemos en cuenta que la meta era
llegar con el PROMM a 14.000 pequefios productores, incluidas las actividades de
extension agricola, los datos sefialan que ella no fue alcanzada, pues una proporcion
de los predios corresponde a empresarios agricolas medianos y grandes.

Con relacion a la produccién de Componentes v Actividades del PRONINM se puede
afirmar que su impacto es significativo con relacion al cumplimiento del FIN. Sin
embargo, la inexistencia de metas claras v detalladas al inicio del Programa impide
cuantificar este logro en forma objetiva.

De lo anterior se puede deducir que el Programa fue cficaz en el cumplimiento de
sus metas. Sin embargo una pregunta que queda sin responder es cual habria sido
el resultado si cada una de las instituciones que integraron el accionar del Programa
hubiese realizado sus acciones por separado, en otras palabras, cual fue el aporte en
valor agregado del sistema de coordinaciéon utilizado. La opinion de este Panel, es
que el PROMM si constituy6é un avance importante en la forma de operar del
Estado en la materia.

Conclusiones sobre Lficiencia

En términos de eficiencia se puede sefialar que el POMM contribuyo
substantivamente a evitar duplicidades en el accionar del Estado dado que fomento
una circulacion horizontal de la informacion entre las instituciones. _La experiencia
indica que en no pocos casos las instituciones del Estado han tendido a operar con
16gicas mas orientadas hacia el cumplimiento de sus propios objetivos operativos
antes que a la finalidad ultima de su accionar. Esto ocurre entre unidades distintas
dentro de una misma reparticion (Direcciones, Divisiones, etc. ) v, con mayor razon
entre reparticiones (Ministerios, Subsecretarias, Comisiones).

Por otra parte, el PROMM permitid focalizar e invertir de mejor manera los
recursos, al hacer actuar en conjunto los distintos instrumentos de subsidio ¥
fomento existentes para el sector.

Otro elemento que contribuye a la eficiencia de la iniciativa sc apoya en una
adecuada definicién en la secuencia necesaria de un provecto de riego:

Eucsta en riego extrapredial > Puesta en riego intrapredial > Asistencia técnical

Finalmente, es posible estimar que la coordinacion de las acciones generd
economias de escala dificiles de medir en su aporte marginal a la rentabilidad
global del Programa. Cabe agregar, ademas, que los costos de puesta en riego que
se contabilizan en el PROMM estan dentro de los mas bajos de latinoamerica segun
datos del propio Banco Mundial v ¢l BID

En el cuadro a continuacion se entrega un detalle de los costos de cada uno de los
componentes:

RESUMEN EIECUTIVO 1
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“Costo por Componente del PROMM. Total acumulado 1992/93-1998”
(Millenes de § del 2000)

Componente . TOTAL (% del
total)

Obras Medianas DOH . 30.524,7 66,4
(Ley N°1.123)
Obras Menores SE-CNR {Bonificaciones a la Ley N° 9.005,9 19.6
18.450)
Obras Menores INDAP 1.010.7 2.2
(Financiamiento Directo y Subsidios a la Ley N¢
18.450)

| “Investigacion Adaptativa 1.123.4 2.4
INJA-FONDEF
Validacion y 1* Transferencia Tecnolégica UAR- 2.6234 5.7
PROVALTT
2* Transferencia Tecnoldgica INDAP 1.550.2 34
Fortalecimiento Organizaciones de Regantes DOH 1294 0.3
TOTAL COSTOS 45.976,7 100,0
DEL PROMM

Fuente: Elaboracion del Panel en Base a los siguientes antecedentes:

Este total de $45.977 millones, corresponde al gasto total del PROMM el que,
expresado en ddlares corresponde a US$ 83,6 millones, cifra que, si se compara
con los US$ 118,7 millones programados originalmente, vale decir se gast sélo
un 70 % de lo provectado.

El componente mas afectado por esta baja fue el de construccion vy
rehabilitacion de Obras Medianas de la DOH

2.5 Analisis sobre el logro del Fin

El Programa ha aportado objetivamente con un aumento sustantivo en la
seguridad de riego (ya sea por via de la reparacion de obras existentes o como
obras nuevas) de una superficie importante en el pais. Esto ha implicado, al
menos en teoria, que los beneficiarios han podido optar por cambiar su
estructura de cultivo orientandola hacia mercados mas permanentes v de mavor
rentabilidad, lo que ha redundado en un aumento de la riqueza.

Al interior de este documento se entregan los datos y estadisticas especificas que
demuestran los avances fisicos del PROMM en ciuanto obras y cobertura de
servicios. Sin embargo, para tener certeza de su magnitud se requeriria contar
con mas evaluaciones expost que compararan los supuestos establecidos a nivel
preinversional con los resultados concretos obtenidos.

2.6 Continuidad de la Justificacion.

Aunque desde los inicios del Programa hasta la fecha se han producido
importantes modificaciones en el escenario institucional, en la insercion del pais
en los mercados internacionales, la tecnologia ¥ las condiciones de bienestar de

RESUMEN EIECUTIVO
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la poblacién, las razones que, en su momento motivaron la creacion del
PROMM se mantienen ya que:

a) Persisten sectores de la poblacidn, y muy especialmente en el sector rural,
que viven en condiciones de pobreza y requieren del apoyo estatal para la
superacién de esa condicion;

b) Existe una demanda insatisfecha para proyectos de riego, vale decir, hay
suelos agricolas que podrian aumentar substantivamente su productividad de
contar con seguridad de riego.

c¢) Existe una cartera de proyectos en diferentes fases de preinversion que
presentan indicadores positivos de rentabilidad social.

Por tultimo, la reactivacién de un modelo de gestion que ha probado su validez
operativa atn cuando requeriria, al momento de una nueva fase, de los ajustes
que puedan derivarse de las distintas evaluaciones realizadas, en cierto modo
garantiza un desempefio eficiente. Lo anterior se refuerza si se considera que la
iniciativa en analisis ya ha “pagado” los costos de aprendizaje e inercia inicial
por lo que una segunda fase deberia ser mas eficiente.

2.7 Sostenibilidad del Programa

La sostenibilidad de una iniciativa que, como el PROMM, que tiene una fuerte
carga subsidiaria, dependerd basicamente de voluntad de la autoridad politica.
Sin embargo las posibilidades que el Estado recupere parte de esta inversion
estdn, por una parte en avanzar efectivamente en el traspaso de las obras
financiadas por el DFL N °© 1.1213 a los agricultores y, por otra, en el aumento
del IVA recaudado por el Estado como resultado del aumento de la
productividad la nueva estructura de cultivos.

El funcionamiento relativamente exitoso del PROMM muestra que a nivel de las
capacidades institucionales y de los recursos humanos el Programa es sostenible
en el tiempo. De hecho, con la institucionalidad existente en su inicio, mas el
fortalecimiento institucional y la creacién de pequefias unidades de
coordinacion, el PROMM estuvo en condiciones de realizar la mayoria de las
metas propuestas en sus Componentes y Actividades, logrando resultados muy
satisfactorios.

Formas novedosas de allegar recursos como el proceso en marcha de
concesiones de obras de riego o la utilizacion de Convenios de Programacion
con los Gobiernos Regionales podrian disminuir los esfuerzos presupuestarios
del Estado en una iniciativa de este tipo.

RESUMEN EIECUTIVO N
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2.8. Principales Aprendizajes

Probablemente la principal leccién que deja una iniciativa como el PROMM es
la potencialidad de una gestion conjunta ¥ coordinada en la consecucion de las
metas que se pretende alcanzar.

Otro aspecto de caricter operativo que se desprende del analisis es la necesidad
de fortalecer las entidades encargadas de la coordinacion.

2.9 Principales Recomendaciones.

RESUMEN EJECUTIVO

La principal recomendaciéon de este Panel es estudiar la reactivacion de la
iniciativa PROMM para cubrir, al menos, la cartera de proyectos que tienen una
fase preinversional positiva.

Aunque las iniciativas individuales de cada institucion han continuado, en forma
especifica a la fecha no existe una Unidad que coordine esas acciones lo que
implica perder un esfuerzo que, por novedoso, tuvo que vencer fuertes inercias
en un comienzo

Para aumentar la eficacia y eficiencia de las acciones debe proveerse un soporie
legal - institucional (instrumentos y facultades) que otorgue las atribuciones
necesarias para que las unidades de coordinacién puedan ejercer efectivamente
sus funciones.

Igualmente, la incorporacién al modelo de gestion integrada, mecanismos que
permitan una forma de negociacién presupuestaria acorde a la forma de
integracién interinstitucional que se persigue aparece como altamente necesario..

El Panel hace suya, como valida y novedosa para la gestion publica la propuesta
de la UCP de la implementacién de un Programa Operativo Multianual en
coordinacién con el Ministerio de Hacienda. Este seria un instrumento de
gestibn que ayudaria a garantizar el seguimiento ¥ estado de avance del
Programa de manera eficaz.

Otro elemento relevante en la reactivacion de la iniciativa es el fortalecimiento
de la participacién regional a través de las Comisiones Regionales de Riego,
dentro de un marco legal-institucional especifico para el Programa; y dotarlas de
recursos financieros y de apoyo técnico-profesional para que puedan identificar,
formular v supervisar los proyectos del Programa; orientar la transferencia
tecnolégica; delimitar los ambitos del fortalecimiento de las organizaciones de
regantes. En este contexto, cabria estudiar la alternativa propuesta por INDAP de
que cada provecto PROMM tenga un Jefe de Proyecto a nivel local a cargo de su
gestion, el cual a nuestro juicio, debiera depender de las CRR, actuando éstas
como un Directorio frente al cual el Jefe de Provecto debiera dar cuenta de su
gestion.

Finalmente, el disefio de un nuevo PROMM deberia considerar una acliva
politica de recuperacion de costos (DFL N° 1.123) e incorporar de manera
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gradual mecanismos como Concesiones al sector privado de las obras de riego.
asi como asociaciones esiratégicas con las regiones a través de Convenios de

Programacion que permitan allegar nuevos recursos y comprometan en forma
activa la participacion local.

Al final del capitulo TI del presente informe, se entrega un listado detallado de

recomendaciones, las que han sido separadas segun si involucren recursos
adicionales o no.

RESUMEN EJECUTIVO 8
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INFORME FINAL

NOMBRE PROGRANMA: PROGRAMA DE REHABILITACION Y CONSTRUCCIONDE
OBRAS MEDIANAS Y PEQUENAS DE RIEGO -PROMM-.

ANO DE INICIO: 1992 .

MINISTERIO RESPONSABLE: MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS, MINISTERIO DE
AGRICULTURA Y COMISION NACIONAL DE RIEGO

SERVICIO RESPONSABLE: DOH, INDAP, ODEPA

I. IDENTIFICACION GENERAL DEL PROGRAMA

1. Descripcitn del Programa.

La superficie cultivable de Chile es de aproximadamente 5,5 millones de ha. Al iniciarse la
década de los noventa algo mas de 1/3; es decir, 1,8 millones de ha., estaban bajo cota de riego
Asimismo, 2/3 de estas ultimas, 1,2 millones de ha., tenian una seguridad de riego con un 85% de
excedencia, mientras las 0,6 millones de ha. restantes eran de riego eventual’.

Por otra parte, durante los afios setenta y ochenta el Estado habia practicamente dejado al sector
riego en manos de la iniciativa privada, lo cual signific6, por una parte, la paralizacion casi total
en la construccion de obras de riego mayores v medianas y, por otra, €l deterioro de los sistemas
de riego existentes en el pais por falta de una adecuada politica de operacién y mantencion.

Asimismo, la carencia de iniciativas del sector estatal en materia de riego durante tanto tiempo
hacia dudar de las capacidades del Estado, o més bien de las distintas instifuciones publicas
relacionadas con el sub-sector riego, para llevar adelante de manera exitosa acciones coordinadas
tendientes a contribuir a superar las necesidades y falencias del sub-sector.

Enfrentado a esta realidad, y con el apoyo del Banco Mundial, el gobierno del presidente Aylwin
decidi6 a principio de los afios noventa poner en marcha, ademas de la construccién de grandes
obras el Programa de Construccién y Rehabilitacion de Obras de Riego Medianas y Menores
(PROMNMI).

Este Programa tuvo la particularidad de enfrentar la puesta en riego infra y extrapredial de
manera integrada agregando, ademds, la asistencia técnica necesaria para garantizar el
cumplimiento de los supuestos utilizados en la fase preinversional.

En este contexto, el PROMM se propuso contribuir a la disminucién del déficit en materia de
riego a través de una inversioén total proyectada de US$ 118,7 millones en el periodo 1992/93-
1998. La evaluacién de la situacién inicial llevo a plantearse la meta de llevar adelante 54
provectos de riego, destinados a cubrir un area de 100.000 ha. de mejoramiento de riego v 10.000
ha. de nuevo riego; es decir, el PROMM pretendia cubrir alrededor de 1/6 del déficit de riego a
nivel nacional.

i Las cifras provienen del informe final de evaluacién del PROMM, "Implementation Completion Report”, World Bank,
Repert # 20063, 23 de Febrero del 2000, p. viiiv p.1.

DESCRIPCION DEL PROGRAMA
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En términos de numero de beneficiarios potenciales del Programa, se fijo una meta de 14.000
pequefios productores para un periodo de 5 afios °. Sin embargo, no hubo un diagnéstico preciso
de la situacién inicial en término de sus necesidades, condiciones productivas y localizacion
geogrifica de estos agricultores. La dnica informacién al respecto, era la proveniente de los
estudios de factibilidad de los proyectos de riego va realizados al momento de poner en marcha el
PROMM, pero estos no podian dar cuenta del universo a ser cubierto por €l Programa en un
periodo de 6 ailos (1993-1998) en la medida que atn habia proyectos de riego por identificar.

En consecuencia, si bien el Programa logro identificar bien ¢l problema central a solucionar, las
carencias o deficiencias en materia de seguridad de riego, partié con serios vacios de informacién
respecto a la poblacion objetivo.

Por otra parte, ¢l PROMM tuvo como objetivo explicito mcjorar la operacion v eficiencia de los
sistemas de riego existentes, v el desarrollo futuro del sub-sector del riego mediante:

a) El fortalecimiento de las capacidades de las organizaciones de regantes v los pequefios
agricultores;

b) El mejoramiento de la asignacion y sustentabilidad de la inversion en riego ¥;

¢) La elevacion de los niveles de bienestar de los agricultores pequeiios, especialmente en las
4reas pobres del pais’.

Cabe destacar que estos objetivos de naturaleza cualitativa no estuvieron, en la mayoria de los
casos, asociados a metas especificas con sus correspondientes indicadores de resultados.
Tampoco se contemplé al inicio estudios de la Linea de Base al nivel de proyectos con una
metodologia homogénea, ni indicadores cuantificables de seguimiento que penmitieran una
medicion de los impactos de los proyectos PROMNI. Sin embargo, en la medida que el
Programa fue operando, se fueron estableciendo mecanismos para el seguimiento de los
provectos, v obteniendo indicadores parciales de resultados que permitieran conocer los impactos
de los provectos del PRONIM.

En términos de los denominados beneficios esperados del Programa, estos se establecieron
también de manera cualitativa:

a) Una expansion del area regada destinada a beneficiar principalmente a los pequefios
productores en areas pobres;

b) Una mejora del medio ambiente y una mayor eficiencia en ¢l uso del agua, como producto
de un mejoramiento en el manejo v la conservacion de los recursos hidricos 3

¢) Aumento de la seguridad de riego, lo cual llevaria a mejores rendimientos, productos de
mejor calidad, y un aumento en la inversién en productos de exportacion de mayor valor®.

> Esta meta es la que figura en el Staff Apraisal Report, documento preliminar a la firma del contrato con el Banco Mundial y
la que se utiliza como referente permanente de la evaluacion.

¥ Estos fieron los objetivos explicitos del PROMM de acuerde al Staff Appraisal Report (SAR), World Bank, Report N®
10850 CH, 26 de Octubre de 1992,

* “Implementation Completion Report”, p. ix.
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Como se sefialara anferiormente, una caracteristica distintiva del PROMM fue su concepcion
como un Programa integrado, con un primer componente de construccion o rehabilitacion de
obras medianas de riego vy un segundo de desarrollo agricola. En consecuencia, dentro del
Programa debian actuar coordinadamente varias instituciones del Estado.

Para funcionalizar v hacer operativo el Programa se crearon cuatro instancias de decision vy
coordinacion, las cuales tuvieron a su cargo las labores que se describen a continuacion:

a) La Comisién de Direccion Superior (CDS) fue la maxima autoridad del PRONINI. Sus
funciones le fueron definidas por el Consejo de Ministros de la CNR, conformado por los
(itulares del MINAGRI, del MOP, de Ministerio de Planificaciéon y Cooperacion
(MIDEPLAN), del Ministerio de Hacienda (MH) v del Ministerio de Economia (ME).

Como ya se menciond, la CDS estuvo conformada por los Subsecretarios del MOP y del
MINAGRI y por el Secretario Ejecutivo de la CNR. La concurrencia de estas tres autoridades
le otorgd al Programa la representacién de todas las instancias que era necesario movilizar
para llevar adelante las actividades, y le permitié también la coordinacién de las diversas
acciones que el PROMM debe realizar. La CDS se ocup6 de fijar los criterios y politicas que
orientaran el Programa; de revisar los aspectos presupuestarios; de la seleccion de proyectos
en sus distintas etapas °; de supervisar la accién coordinada a nivel de los provectos; de las
modificaciones y correcciones que demanda un adecuado funcionamiento del PROMNMI; de
solucionar conflictos entre las instancias, de evitar la duplicidad de acciones y de potenciar
aquellas destinadas a los beneficiarios 6,

b) La Unidad Coordinadora del Programa (UCP), dependiente de la CDS, fue una entidad
asesora creada especialmente para el PROMM,,), que oficié de secretaria técnica, apoyando
todas las labores de la CDS, preparando los materiales requeridos para la toma de decisiones;
supervisando el cumplimiento de las politicas y acuerdos de la CDS; y realizando labores
seguimiento de los distintos componentes del PROMM v del uso de sus recursos
financieros .

La UCP cumpli6 un papel central en la coordinacion de la instancias que operan el PROMNML
Estuvo a cargo de la preparacién de los Programas Operativos Anuales (POA), que
constituveron la base de la planificacién anual, incluyen estos todas las actividades de las
distintas instituciones que conformaron el Programa. Los POA fueron, en general,
elaborados a nivel central, como un instrumento de gestiéon a nivel de cada proyectos por
parte de las instituciones participantes ¥ a través de los cuales se programaron anualmente
todas las acciones a realizar®.

Los POA, aunque dtiles como instrumentos de seguimiento de la realizaciéon de las
actividades del Programa, no resolvieron la carencia un sistema explicito v detallado de
monitoreo que permitiera medir los avances del Programa en funcion de las metas y
retroalimentar su accionar.

¢ Al final de este apartade se incluven en el cuadro 2-1 los criterios de seleccién y conceptos de v calificacién de los
proyectos.

* Para detalles véase CIMA, 1998, pp. 203-205; y UCP (1999}, pp. 12 v 17

7 La UCP es una unidad conformada por un Coordinador, 2 profesionales y 2 secretarias.

 E] POA fueron un instrumsnto de control de corte plazo que sirvié de marco de referencia a los gestores para orientar la
marcha del PROMM. Fueron elaborados por cada una de las instituciones y la UCP se ocupé de su integracion.
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Igualmente la UCP tuvo ‘como labor vincularse con el Banco Mundial v preparar para éste
los dos informes al afio requeridos de acuerdo al convenio. En su calidad de unidad
coordinadora del Programa se reunid vy relaciond con todas las instancias con el fin de
resolver problemas asociados al desarrollo del PROMNM.  Asimismo, realizé labores en la
Regiones junto a la UAR destinadas a implementar su participacién en el PROMM a través
de la postulacién de proyectos, y mantuvo junio a la DQH relaciones con las Organizaciones
de Regantes, realizando ademas un Taller destinado al analisis de los materias de interés
propias del Programa. Otra tarea de la UCP fue la preparacién de diversos informes en
materias de politica y procedimientos sometidos a la aprobacion de la CDS°.

¢) La Unidad Asesora de Riego (UAR) de la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias (ODEPA)
del Ministerio de Agricultura (MINAGRI), cuyas tareas principales eran la coordinacion
dentro del MINAGRI de las instituciones que participarian en el PROMM, y de supervisar la
implementaciéon y desarrollo del Programa de Validaciéon v Transferencia Tecnologica
(PROVALTT) con sus Unidades de Validacion (UVAL) ¥ Modelos Demostrativos
(MODEMS) en riego en las areas de los proyectos PROMM. La UAR cumplié un rol de
coordinaciéon de las instancias del MINAGRI que participan en el PROMNML
Fundamentalmente el INIA e INDAP. En el caso del INIA la labor de la UAR fue doble. Por
una parte la supervisidn de la implementacion del programa de investigacion adaptativa en
métodos de riego, que el INIA desarrollé en sus estaciones a lo largo del pais. Por otra, en la
concepcic’mw, definicion, identificacidn, licitacion, analisis de propuestas, adjudicacion,
implementacion y supervision del PROVALTT con sus UVALes y MODEMSs, ubicados en
los proyectos en explotacién“.

Por definicion, estas labores de transferencia tecnologica tuvieron un fuerte componente
descentralizado, que fue la accién de la UAR en Regiones y en las areas de los proyectos. En
el caso del PROVALTT para verificar la instalacién y el funcionamiento operativo de las
UVALes v los MODEMs. En estos se desarrollaron las labores de lera. Transferencia
Tecnolégica donde se validaron tecnologias y sistemas productivos; se capacitaron los
profesionales y técnicos INDAP, los transferencistas de las empresas sub-contratadas por
INDAP, v los propios agricultores lideres de las éareas de los proyectos PROMNM; se
realizaron las labores de extensién y asistencia técnica del INDAP (2a. Transferencia
Tecnolégica); v se hizo la difusion a través de cartillas divulgativas, articulos de prensa y
programas radiales. Ademas de supervisar la ejecucion de estas labores, la UAR participd
en el Comité Técnico de seleccion de proyectos, revisé los Términos de Referencia y los
Estudios de Factibilidad '? en lo que dice relacién con el componente de desarrollo agricola,
atendi6 en reuniones regionales donde se discuten los proyectos a postular al PROMM, v
publicé varios documentos relativos al tema del riego.

Por altimo, cabe agregar que la UAR fue creada para el fortalecimiento de las capacidades
del MINAGRI, lo que se tradujo también en una labor de asesoria a sus autoridades en todo
{o relativo a materias de riego. La UAR vino a reemplazar las labores de coordinacion en el
MINAGRI de los Comité para Agricultura Regada (CAR), los que nunca operaron.

® Para mayores detalles véase CIMA (1998), pp. 206-208; y UCP {1999), pp. 12 ¥ 17.

¥ Ep ésta participd activamente uno de los profesionales de la UCP experto en desarrollo agricola.

! Dado que el PROVALTT era licitado a nivel de cada proyecto, en dos oportunidades el INIA no fue seleccionados siendo
adjudicadas las acciones a la Universidad Catélica de Valparaiso v 1a Universidad de Talca.

1L En los comentarios recibidos por este Panel respecto del Informe de Avance N° 2 la UCP manifiesta que esta actividad se
habria llevado a cabo solo durante los primeros afios de funcionamiento del Programa.
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d) Las Comisiones Regionales de Riego (CRR). de nivel local, fueran creadas a partir de la Ley
N° 18.450 de 1985. Las CRR estan conformados por Secretarios Regionales Ministeriales
(SEREMI) del MOP y el MINAGRI, los Directores Regionales del INDAP, la DOH, la
DGA v el Servicio Agricola v Ganadero (SAG). Las CRR fueron las tnicas instancias
plenamente descentralizadas del Programa y constituyeron en consecuencia los agentes que
podian operar a nivel de los proyectos en las Regiones y dreas de riego respectivas (UCP
(1999), p. 73).

Las CRR, ademas de las tareas que deben realizar en relacion a la Lev N° 18.450, tuvieron
como principal labor en el PROMM la de asesorar a los agricultores interesados a nivel local
en la preparacion de los Perfiles de los proyectos de riego a ser presentados al Comité
Técnico de puntajes. Las CRR debian efectuar la labor de puntuacion preliminar de los
proyectos v su posterior procesamiento hasta llegar al nivel central. Constituyeron, por
tanto, una instancia basica que asegura desde sus inicios que los proyectos sean de interés
para las Regiones v de los agricultores. Los CRR también se debian ocupar de supervisar la
implementacion de los proyectos ¥ de las actividades del PROMM en las distintas areas de
influencia del Programa. En particular, y por ultimo, las CRR se abocarian a la discusién de
los avances y logros de los PROVALTT.

\!\)

Justificacion del Programa.

La Justificacién del Programa se puede resumir en las siguientes razones:
e Existencia de un numero importante de obras con serio riesgo de colapso.

e Existia demanda insatisfecha constituida por un 4rea de aproximadamente 600.000 ha. en el
pais de suelos potencialmente regables.

e Se buscé racionalizar, mediante un enfoque integral, las necesidades y requerimientos de la
agricultura de riego.

e Persistian focos de pobreza rural que justificaban una propuesta de intervencion global y
coordinada, orientada al mejoramiento de la productividad y de la calidad de vida de los

pequefios agricultores.

3. Obietivos del programa a nivel de FIN y PROPOSITO.

A nivel de FIN, el objetivo es “Mejorar los ingresos ¥ la calidad de vida de los productores
agricolas mediante el aumento de la seguridad de riego™.

A nivel de PROPOSITO es “Impulsar la productividad agricola a través del riego v una gestion
coordinada que integre los avances tecnologicos, la ordenacién de los derechos de agua y el

fortalecimiento de las organizaciones de regantes”.

1. Politica Global vio Sectorial a que pertenece ¢l Programa.

El PROMDM se inscribe dentro de la politica global de modernizacién de la gestion publica a
través del impulso de un Programa integrado en materia de agricultura de tiego; ¥ a la politica
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sectorial agropecuaria de aumentar la productividad, la produccién, y mejorar los niveles de
ingreso v la calidad de vida de los pequefios agricultores.

5. Proeramas complementarios o sustitutos que pertenecen a la_misma u otra politica_global o
sectorial.

El PROMNMI fue, justamente, una siniesis de dos leyes (DFL 1.123 y Ley N° 18.450), y buscé la
integracion de las diferentes acciones del Estado en la materia. Vale decir, el Programa en
evaluacién pretendié. justamente evitar la duplicidad de funciones, potenciando una accion
sinérgica en el sector agricola a través del riego.

6. Instituciones relacionadas con la ejecucion del Programa.

Como ya se seiald, una caracteristica distintiva del PROMM fue su concepeidn como un
Programa integrado, con un primer componente de construcciéon o rehabilitacion de obras
medianas de riego v un segundo de desarrollo agricola. En consecuencia, dentro del Programa
debian actuar coordinadamente varias instituciones del Estado:

a) La Direccion de Obras Hidraulicas (DOH, ex Direccion de Riego) del Ministerio de Obras
Piblicas (MOP), quien construiria o rehabilitaria los sistemas de riego medianos y se abocaria
a la labor de fortalecer las Organizaciones de Regantes;

b) La Comisién Nacional de Riego (CNR), la que financiaria las pequefias obras de riego extra e
intraprediales complementarias a la obra mediana a través de la Ley N°18.450, destinada al
fomento del riego via bonificaciones a los agriculfores;

¢) El Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), encargado de apoyar a los pequefios
agricultores en las areas PROMM mediante créditos agricolas, asistencia técnica y asesoria en
el estudio, prefinanciamiento y construccién de obras menores de riego.

d) El Instituto de Investigaciones Agropecuarias (INIA)®?, mediante el desarrollo de la
investigacion adaptativa aplicada en riego y labores de lera. transferencia tecnologica a los
agricultores.

e) La Direccién General de Aguas (DGA) del MOP, encargada de la regularizacion de los

derechos de agua v de un Catastro de Derechos de Agua en dos cuencas hidrograficas.

Definida inicialmente su participacién en el Programa 1 como el compromiso de capacitar a
las organizaciones de usuarios en las dreas de Programa en relacion con: o la operacion y
mantencion de los sistemas de riego, gestién administrativa, materias téenicas, legales y de
organizacién. No obstante ello, méas adelante la participacion de la DGA no se concretd en
los términos provectados asumiendo la DOH parie de labores, especificamente aquellas
relacionadas con la capacitacion de los usuarios en la operacion de los sistemas de riego ¥
respecto de materias relacionadas con las organizaciones usuarios definidas en el Titulo 111
del Céodigo de Aguas.

1 E] INIA actué como parte intsgrante del PROMM solo al comienzo confande con un financiamiento FONDEF.
Posteriormente actué corno un consultor que debid postular a licitaciones para adjudicarse proyectos
1 Contrato de Préstamo, Anexo 2 muneral C.2. en CNR - CIMA op. Cit.
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Tanto en el texto de la CNR — CIMA como en otros relacionados al tema, se sefiala que el
origen de esta situacion se habrias debido a la inexistencia de financiamiento originado en
wel rechazo que sufri6 la ficha EBI que definia la actividad™, por parte del Departamento de
Inversiones de MIDEPLAN. Respecto de esto cabe apuntar que el rechazo a la ficha EBI
de la iniciativa presentada pudo, una vez resueltas las observaciones técnicas hechas por el
Departamento de Inversiones de Mideplan, haberse vuelto a presenlar nuevamente al
Sistema Nacional de Inversiones.

7. Periodo de Ejecucion del Programa.

El Programa de Rehabilitacion y Construccion de Obras v Medianas v Menores de Riego
(PROMM) se desarrollé desde fines de 1992 hasta fines de 1998 cuando se termina el contrato de
préstamo con el Banco Mundial.

Desde entonces el PROMM contintia funcionando de manera inorganica, vale decir, cada
institucién realiza sus labores habituales en materia de riego previas al Programa, pero sin que
exista una instancia de coordinacion superior que estructure la iniciativa.

A mediados de 1999, tanto la CDS como el Consejo de Ministros de la Comisién Nacional de
Riego acordaron reactivar la iniciativa PROMM, 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.

8  Ambito de accion territorial del Programa.

El PROMM tuvo caricter nacional aunque por sus caracteristicas, obras nuevas y rehabilitacion
de obras existentes, su impacto a nivel regional fue muy diferenciado ya que su labor se
concentré mavoritariamente en las regiones IV, V, VI y VII que, en conjunto, concentraron
alrededor de un 60 % del total de hectareas beneficiadas por el Programa.

9. Estructura Organizacional

DESCRIPCION DEL PROGRAMA
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COMISION DE DIRECCION SUPERIOR-CDS
Subsecretarios MOP, MINAGRI y Secretario Ejecutivo CNR

Direccién Superior PROMM, Aprueba POAs

UNIDAD COORDINADORA
—p Asesora a la CDS

A

Relacion B. Mundial

y

v v

SUBSECRETARIA AGRICULTURA SUBSECRETATRIA OO PP CNR — Secretaria
Componentes de Desarrollo Agricola Ejecucién Obras Medianas Ejecutiva
Aplicacién Cédigo de Aguas Ley 18.450
(Vanedionn dammemalla dn alona
A Y
ODEPA INDAP MOP - DGA MOP-DOH .- DFL
Unidad Asesora de Riego— UAR Programa de Riego Campesino, Regularizacion de Titulos 1.123
Coordina los aspectos agricolas Crédito y Transferencia Tecnolégica Organizaciones de Regantes Preinversion, disefio y
del PROMM al interior del Banco de Datos construccidn.
MINAGRI A. T.aOrg. de Regantes Explotacién Provisional
A. Técnica a Organizaciones de
Regantes
h 4
COMITES REGIONALES DE RIEGO
SEREMIS QOPP y MINAGRI
Directores Regionales de Obras Hidréulicas e INDAP
Y Procesamiento de las iniciativas de Proyectos y calificacién preliminar

UNIDADES DE VALIDACION LOCAL (UVAL)
Investigacion, Capacitacidn, y Divulgacion Agropecuaria

ORGANIZACIONES DE REGANTES

Y OTRAS ORGANIZACIONES

\ 4
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10. Funcién de Produccion de los Componentes

El PROMM se dividié en varios componentes para cumplir sus objetivos como s¢ muestra en la
figura siguiente:

" CONSTRUCCION - ; FORTALECIMIENTO CONSTRUCCION
: (DOH) . INSTITUCIONALIDAD (CNR-INDAP)
(Obras Medianas) i PROMM (Obras Menores
: * FORTALECIMIENTO ORGANIZACIONES
e DE REGANTES Y REGULARIZACION DE D°
: - . . DEAGUAS
. (DOH-DGA)

; ' INVESTIGACION Y ADAPTACION DE
! TECONOLOGIAS DE RIEGO E INTRODUCCION

DE CULTIVOS
(INIA - ODEPA)

e T |

. TRANSFERENCIA TECNOLOGICA
(Profesionales — técnicos — agricultores)

. (INIA — ODEPA — INDAP )

~AGRICULTORES
{ADOPCION DE TECNOLOGIAS)

Como puede apreciarse se pueden identificar acciones perfectamente definidas para los
componentes en la mayoria de los casos; Las obras de infraestructura mavor de nivel
extrapredial, las intraprediales v la transferencia tecnoldgica, tienen como destino directo al
agricultor en su calidad de productor de un bien.

En el caso del fortalecimiento de las organizaciones de regantes el esfuerzo, en cambio, apunta
hacia elementos relativos a la gestién. Este elemento puede compararse conceptualmiente a lo
que representa el fortalecimiento institucional como accién destinada a proveer de los recursos y
mecanismos que permitan hacer efectivas las metas del Programa.

Las acciones destinadas a la investigacion en introduccion de cultivos v adaptacion de técnicas de
riego, tienen, en cambio, una logica mas ligada a una forma subsidiaria del estado en cuanto a
validaciones tecnolégicas que estarian fuera del alcance del agricultor en forma individual. De
modo que estas acciones tienen, por una parte, el valor de la generacion de conocimiento a nivel
pais (que podra ser utilizado en otras areas geograficas no necesariamente relacionadas con ¢l
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PROMNM., por otra la capacitacion de profesionales y técnicos materia que también podra se
extensiva a territorios fuera de la frontera PROMM.

El caso de las acciones relacionadas con el saneamiento de los Derechos de Agua tiene un doble
impacto:  aquel relacionado con un agricultor especifico que mediante esta accion legaliza (e
incorpora a su patrimonio) su posesion de un medio de produccioén y; lo relativo al impacto que
sobre la cuenca hidrogrifica produce este ordenamiento pues constituye la base de las acciones
para poder planificar en forma integral.

Por ultimo, a continuacion se muestra el flujograma de produccion del Componente de proyectos
Medianos de 1la DOH.

La simbologia del esquema es la siguiente:

SIMBOLO SIGNIFICADO

- Solo a Grupo de Usuarios
- Perfil del Proyecto
1 - Requisitos Desarrollo Agricola
- Presupuesto Preliminar
- Superficie
- N°de beneficiarios y otros antecedentes
2 - Interss de usuario
- Sin Problemnas ambientales serios
- Requisitos SIN y asignacidn Presupuestaria
- Prefactibilidad positiva
- Requisitos SIN y asignacién Presupuestaria
4 - Casos especiales de disefio y factibilidad simultanea
- Requisitos SIN y asignacién Presupuestaria
- Indicadores econémicos positivos
- Compromiso de usuarios
5 - Compatible con politicas de gobierno
- Verificacién ambiental y asignacion presupuestaria
- Diagnostico organizacional

LI
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" PROMM

r— INICIATIVA
l + Pablica
| e Privada

— —— — —— S— tMam Smapm—

Ficha con Antecedentes Basicos
Perfil — Aprobacion
Comision Nacional de Riego

Aprobacion CDS y Banco Mundial
Ingreso Banco Proyectos DOH

2

v

Estudio de Prefactibilidad

Una sola etapa

para Pytos. sin 4
complejidad

técnica.
Estudio de Factibilidad
(De etapa y Anteproyecto
Perfil)
Y
A 4
Otros <———| Carta Compromiso || Disefio final
Componentes
SE-CNR, Ejecucion
SAG
MINAGRI, y explotacion
INDAP, INIA provisional
v DOH
otros
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11. Descripcion v cuantificacion de Bienes y/o Servicios que entrega el Programa.

Para la cuantificacion de los bienes producidos debe tenerse presente el cardcter multinstitucional
de 1a iniciativa v la gama de bienes y servicios ofrecidos (construccién de obras, investigacién v
adaptacién de cultivos, (écnicas de 1iego, capacitacion dc organizaciones dc  usuarios.
transferencia tecnolégica, saneamiento de derechos de aguas, coordinacion global, ete., los cuales
se describen en detalle en el punto 1-6), lo cual, sumado a la carcncia de informacion
sistematizada, hizo dificil para este Panel cuantificar en forma detallada los bienes y servicios
producidos.

En todo caso, en el Cuadro I-1, a continuacidn, se presenta una sintesis de resultados

Cuadro N°[-1 “Bienes y/o servicios producidos por componente”

Componente Bien o Servicio Producido

Obras Medianas DOH 13
{Ley N° 1.123)

Obras Nuevas (a) 1 obra : superficie: 7.032 hectareas
Obras Mixtas (b) 5 obras : con 2.991 ha. nuevas y rehabilitacién: 12.770 hds.
Rehabilitacion © 11 obras : 125.724 hectareas

Obras Menores SE-CNR (Bonificaciones a la
Ley N¢ 18.450) (d)

Campesino 114 proyectos . Superficie: 49,690 ha
Empresarial 45 proyectos. Superficie: 8.942 ha
Tecnificacidon 9 proyectos. Superficie: 192 ha
Total 168 proyectos. Superficie:  58.824 ha

Obras Menores INDAP (Financiamiento
Directo). (e)

Proyectos campesinos 427. Superficie: 1.485 ha.

Investigacién Adaptativa Existi6é un tinico proyecto.
INIA-FONDEF

Validacion y 12 Transferencia Tecnologica
UAR-PROVALTT (f)

N¢ de especies vegetales (cultivos) y
rotaciones validadas. 195

Mélodos de riego validados 10 (principales)
2* Transferencia Tecnoldgica INDAP (e)

Campesinos capacitados 2,787

Fortalecimiento Organizaciones de Regantes

DOH Sin infornacion. Tedricamente en cada drea PROMM se realizd
capacitacién para las organizaciones de regantes pero el Panel no

Organizaciones capacitadas cuernta con informacidn especifica,

Fuente: Elaboracion del Panel en base a diferentes fuentes .
fa) Incorpora superficie de nuevo riego con seguridad del 85 %%

¥ Cifras referidas a fines de 1998
DESCRIPCION DEL PROGRAMA
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{b) Incorpora superficie de nuevo riego con seguridad del 85 %y realiza reparaciones en infraestructura existente
para llegar al 85 % de seguridad ‘

© Realiza reparaciones (rehabilitacion) para llegar al 85 %.

{d) UCP, 1999, cuadro 3

() Informacién entregada por INDAP al Panel (periodoe 1993 — 98)

{f) Plen, 1998

12 Caracterizacion y niumero de beneficiarios potenciales.

Para una caracterizacion de los beneficiarios del PROMM debe tenerse en cuenta, en primer
término, que el PROMM se dirigi6 al sector rural y, mas precisamente, al ambito agropecuario en
aquellas areas de riego eventual o de secano. A nivel espacial, en consecuencia, el PROMM tuvo
delimitada su area total de influencia potencial a 600.000 ha. distribuidas a lo largo del territorio
nacional. Los beneficiarios potenciales se pueden descomponer en diferentes tipos:

a) El universo de agricultores cuyos predios quedan bajo cota de riego de la obra construida o
reparada por la accién de inversién realizada por la DOH. En este caso la focalizacién
corresponde al proceso de decision llevado a cabo antes de la inversion (comité de puntaje y
otras instancias decisionales). Estos agricultores constituyen el universo total del proyecto.

b) Aquellos agricultores que, a través del tiempo y una vez realizada la Inversion del proyecto
PROMM de 1a DOH, postulan v obtienen los beneficios de la Ley N° 18.450 de fomento al
riego y drenaje. La caracteristica comun de este grupo de agricultores es que han tenido que
participar en un concurso y, a demds, han debido aportar recursos propios. Estos agricultores
pueden haber participado en un concurso especial para el area PROMM de que se trate o
también en concursos de caracter regional o nacional abierto.

¢) Pequeiios agricultores atendidos por INDAP, los cuales pueden haber sido sujetos de una o
mas de las diferentes acciones de subsidio que realiza INDAP, y que han sido descritas en
otros apartados de este Informe.

d) Agricultores pertenecientes a alguna de las asociaciones de usuarios definidos por el Cédigo
de Aguas, que recibieron asesoria y/o capacitacion.

e) Acricultores con sus Derechos de Agua saneados. Pueden o no constituir una subparte del
universo PROMM pero, a diferencia de las otras categorias de beneficiarios, también pueden
encontrarse fuera del universo PROMM.

f) Agricultores capacitados por el PROVALTT en materias relacionadas a la produccion
agropecuaria (nuevas especies o variedades, pricticas culturales, sistemas: de riego, etc.).
Corresponden a una parte del universo beneficiario. Cabe mencionar aqui que también se
convierten en beneficiarios los profesionales y técnicos que reciben capacitaciéon para
realizar la transferencia a los agricultores.

Como se desprende de la enumeracién anterior, existen diferentes tipologias y focalizaciones
para los potenciales beneficiarios del Programa y, por lo tanto debieron existir diferentes
estrategias de focalizacion, entendiendo que el interés superior es el cumplimiento del Fin v
del Proposito del Programa.

DESCRIPCION DEL PROGRAMA
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13. Evolucién de los beneficiarios programados

El Programa no cuenla con informacién de Base, Medio Témmino, y Témmino que permita
conocer la evolucion de los beneficiarios programados. Lo unico que existe es la informacion
contenida en el “Staff Appraisal Report” sobre la programacion durante los 5 primgros afios del
Programa (1992-1996). Las cifras se refieren a los pequefios agricultores ~ potenciales
beneficiarios del INDAP vy, para el periodo, contempld sélo una cifra global de 14.000 pequeiios
propietarios.

14. Caraclerizacion v nmero de beneficiarios efectivos.

En el Cuadro N° I-2 se presentan los datos disponibles separados por Componente que el Panel
pudo recopilar de distintas fuentes.

Cuadro N° I-2 “Beneficiarios efectivos del Programa”

Componente ‘ 1992/93 |94 95 96 97 98 Total
DOH 14.410
Obras Medianas - - - - - -

SE~CNR

Concursos empresariales - 5 20 8 19 1.298 1.350
Concursos carnpesinos - 1.022  ]3.310 1.211 1.307 1.379 8.229
INDAP

Financiamiento directo de Qbras Pequefias 462 180 565 58 1.044 386 2.695

Transferencia Tecnolégica

UAR - ODEPA (PROVALTT)

Capacitacién de profesionales y técnicos - - - - . - 446

Capacitacié . - - - - - - 4.356
apacitacion de Agriculiores
Fuente: Elaboracion Panel con informacién DOH, SE - CNR, INDAP y Plon 1998

- - - - 1.786 1.101 2.787

Debe tenerse presente que en los casos de los beneficiarios de la SE-CNR, INDAP v UAR-
ODEPA, las cifras corresponden a subconjuntos de los 14.410 beneficiarios de las Obras
Medianas de la DOH; por lo tanto no son sumables.

15. Funciones v actividades de monitoreo y evaluacién que realiza la Unidad Ejecutora

En realidad no existio una instancia de monitoreo ni de evaluacion ex post formalmente
incorporada al disefio del PROMM, en cuanto Programa integrado v sinérgico, que contemplara
actividades propias para el cumplimiento del FIN. Esto, aun cuando cada una de las instituciones
tuviera mecanismos especificos para auditar o monitorear sus propias acciones como es el caso
de la DOH, INDAP y la CNR.

A pesar de lo anterior, se realizaron esfuerzos en el sentido de evaluar resultados de algunos
proyectos tomados como acciones individuales y especificas.

Adicionalmente, el Programa realizd un total de 10 estudios expost destinados a medir,
igualmente, el impacto que estos proyectos habrian tenido en los beneficiarios, mas otros estudios
de evaluacion que se citan en este documento.
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No obstante lo anterior, todos los estudios preinversionales — evaluacion ex ante- de obras
medianas debieron ingresar al Sistema Nacional de Inversiones a través de una ficha EBI la que
fue evaluada v recomendada por el Departamento de Inversiones de MIDEPLAN para cada una
de sus fases (Perfil, Prefactibilidad. Factibilidad y Ejecucidén), antes de ser presentados a la
DIPRES para su f{inanciamiento. ‘

DESCRIPCION DEL PROGRAMA
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II. ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. DISENO DEL PROGRAMA
i.l Analisis de aspectos relacionados con el Disefio del Programa
1.1.1 Diagnéstico de la Situacion Inicial

El Programa se inicié teniendo bien precisadas v delimitadas las acciones a realizar por cada
institucién participante. La multiplicidad de ambitos envueltos en un proyecto de riego fueron
previstos y enfrentados a través del disefio de un Programa integral, donde sc buscaba la realizacion
de acciones coordinadas y complementarias.

Las debilidades estuvieron centradas en dos dmbitos. La carencia de un buen diagnostico de Linea
Base con respecto de los beneficiarios, lo que hubiese permitido con posterioridad un buen
seguimiento de los impactos efectivos del Programa sobre los ingresos y la calidad de vida, FIN
general del PROMM.

En segundo lugar hubo, a juicio de este Panel, un elemento que no se contemplo en el disefio inicial
v que mostrd posteriormente sus consecuencias negativas: la carencia de un presupuesto integrado,
para todo el periodo del PROMM, que reflejara de manera coherente, y en el momento adecuado, los
requerimientos de todas las instituciones participantes.

De este modo, cada una debid negociar sus presupuestos separadamente ante la DIPRES, v los
criterios para obtener los fondos del presupuesto nacional no respondieron necesariamente a los
requerimientos globales del Programa, sino mas bien a la 16gica de cada institucién en funcion de sus
propias actividades, algunas de las cuales no tenian que ver, necesariamente, con el PROMM L

1.1.2  Logica Vertical de la Matriz de Marco Logico

Es importante sefialar que la construccion de la matriz se realizd, inicialmente, por solo parte de las
instituciones participantes en el PROMM, lo que implico que la matriz original estuviera incompleta
con relacién al nivel de detalle y desagregacion de sus componentes.

Este problema tendi6 a solucionarse en el tiempo mediante el aporte de nueva informacion. De este
modo aquellos aportes posteriores de las instituciones se consideraron en este Informe Final.

Como se ha visto anteriormente el PROMM se dividié en varios componentes, diversos tanto desde el
punto de vista del tipo de acciones a realizar, como respecto de las instituciones participantes. Esta
particularidad, a la vez que obliga a plantearse otros angulos para la respuesta de la pregunta, significa

! En base a la informacién existente, tanto la CDS como la UCP hicieron esfuerzos en el sentido obtener o negociar un presupueste
integrado ante el Ministerio de Hacienda segiin consta en actas e informes de la CDS y la UCP. Ver CNR - CIMA, 1999, pp. 204

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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un mayor demanda para la estructura de la Matriz de Marco Logico ya que los componentes se
orientan hacia dimensiones distintas.

Las obras de construccion tanto predial como extrapredial y la Transferencia Tecnoldgica tienen como
destino al agricultor en su calidad de productor de un bien.

En el caso del fortalecimiento de las organizaciones de regantes el esfuerzo, en cambio, apunta hacia
elementos relativos a la gestion.  Este elemento puede compararse conceptualmente a lo que
representa el fortalecimiento institucional como accion destinada a proveer de los recursos y
mecanismos ¢ue permitan hacer efectivas las metas del Programa.

Las acciones destinadas a la investigacion en introduccion de cultivos y adaptacion de téenicas de
riego, tienen, en cambio, una légica mas ligada a una forma subsidiaria del estado en cuanto a
validaciones tecnoldgicas que estarian fuera del alcance del agricultor en forma individual. De modo
que estas acciones tienen, por una parte, el valor de la generacién de conocimiento a nivel pais que
podra ser utilizado en otras areas geogrificas no necesariamente relacionadas con el PROMM. Por
otra, la capacitacion de profesionales y técnicos materia que también podra ser extensiva a territorios
fuera de la frontera PROMM.

El caso de las acciones relacionadas con el saneamiento de los Derechos de Aguas tiene un doble
impacto;  aquel relacionado con un agricultor especifico que mediante esta accién legaliza (¢
incorpora a su patrimonio) su posesién de un medio de produccion; v lo relativo al impacto que
sobre la cuenca hidrografica produce este ordenamiento pues constituye la base de las acciones para
poder planificar en forma integral

Hechas estas precisiones, el Panel estima que por su naturaleza y requerimientos de integracién, tanto
los componentes como el conjunto de actividades definidas fueron necesarias y suficientes para el
logro del PROPOSITO v el FIN. Cabe agregar, sin embargo, que componentes definidos al inicio del
Programa, saneamiento de titulos de Derechos de Agua, de responsabilidad de DGA. se realiz6 al
margen del proceso de integracién buscado por el PROMNL

1.1.3 Logica Horizontal de la Matriz de Marco Logico

Resulto dificil para este panel, en un principio, poder pronunciarse sobre la logica, tanto vertical como
horizontal de la Matriz de Marco Ldgico por cuanto, dada las diferentes instituciones involucradas no
se presentd nunca una Matriz Unificada para todo el Programa. En todo caso, las sucesivas reuniones.
tanto con la totalidad de los participantes en el PROMM como con cada institucion en particular
permitieron introducir modificaciones consensuadas a la matriz original proceso que permitio
construir una matriz donde los indicadores, medios de verificacion y supuestos son adecuados.

2 Acerca de esto debe considerarse que en una cuenca hidrografica come la de, por ejemplo, el ric Aconcagua, existe un reuso del
agua de aproximadamente 3,2 veces. Esto se explica por que parte de las aguas utilizadas en el riego se infiltran y pasan a cargar la
napa subterranea dejandola disponible para la solicitud de nuevos der echo: Por otra parte es importante notar que es el sentudo de
un programa de manejo integral de cuencas hidrograficas donde, precisamente se orienta la nueva etapa del PROMM desde el
punte de vista del Banco Mundial
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Las modificaciones, sin embargo, no han sido de una magnitud tal que obliguen a un redisefio
completo de la Matriz ¥, por lo tanto, el Panel estima que con la reformulacién efectuada cumple
adecuadamente a su fin.

1.1.4 Identificacion de otros indicadores para medir el logro de los objetivos.

Al revisar los indicadores planteados en la Matriz de Marco Logico original presentada por las
instituciones, se observé, en primer lugar, que en general estos no eran indicadores propiamente tales,
sino informacién sobre distintas variables medidas en términos absolutos. Faltaban en ellos las metas
que sirvieran de base para la comparacién con lo efectivamente realizado. El problema se debe, en
parte, a la falta de metas explicitas del PROMM sefialadas en el apartado I-1. En segundo término,
originalmente se establecieron, en general, indicadores no monetarios al nivel de actividades, cuando
en realidad la metodologia de Marco Légico establece que a ese nivel los indicadores son los costos
desagregados por componente, regionalizados, separados entre directos v administrativos, y por fuente
de financiamiento. -

En vista de los dos problemas anteriores, el Panel propuso un conjunto de indicadores sobre la base de
algoritmos esencialmente de cobertura que permitieran, en alguna medida la medicion de resultados,
rescatando, ademds, las variables que eran pertinentes y que las instituciones postularon al nivel de
actividades.
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En el cuadro N° II-1 se muesiran los indicadores originales (propuestos por las instituciones) v
aquellos incluidos en la matriz final.

CUADRO N° II-1 “Evoluciéon de los Indicadores”®

Componente / Indicadores originales Componente / Indicadores finales

DOH
Construccion Obras Medianas Construccion Obras Medianas:

Superficie Incorporada de Nueve Riego;
Superficie de Riego Mejorada;

Superficie Incorporada de Nuevo Riego:

4 ) o Superficie de Riego Mejorada;
* Iimbalses*Consu:mdos—.\"Glumen Regulado; . . ¢ Embalses Consiruidos - Volumen Regulado;
*  Canales Construidos ~ kilémefros de Canales Construidos: e Canales Construidos - kilometros de Canales
¢ Embalses Mejorados — Anmento del Volumen Regulado; y Clonstruidos:
*  Canales Mejorados — Kilémetros de Canales Mejorade e Embalses Mejorados ~ Aumento del Volumen
Regulado, y
o Canales Mlejorados - Kiometros de Canales
Mejorados.
«  Superficie de mevo riego involucrada/Superficie de
nuevo riego proyectada; y
e  Superficie de riego mejorada/Superficie mejorada
de riego proyectada
Fortalecimiento Fortalecimiento

»  DProyectos. destinados a reforzar las organizaciones de regantesfe N° de proyectos ejecutados / N* de organizaciones

elaborados de regantes en la cuenca o seccién de rio
s  Proyectos ejecutados cormrespondiente.
. Organj_zadones de regantes fortalecidas . N° de has. involucradas / N° de héas. area PROMM
e N° de beneficiarios favorecidos / N° beneficiarios
area PROMM

¥ En general la posicién del Panel frente a aquellos indicadores que aparecen en cursiva en la columna derecha, correspondié. por
una parte en que no exjstian metas sobre las cuales compararlos v, por otra, que parametros come volumen embalsade, longitud de
canales construidos o mejorados, por citar solo algunos, estarian recogidos en indicadores como el “costo de puesta en riege por
hectarea™, que permite realizar comparaciones entre diferentes obras en distintas localidades.
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Componente / Indicadores originales

Componente / Indicadores finales

INDAP

Apoye a la pequefia agricultura en las areas -regadas del
proyecto:

Financiamiento para las actividades agropecuanias

¢ N de preductores con crédito
e  Recursos de créditos colocados

Financiamiento v apoyo técnico para la construccion de peguefias
obras de rieeo gue complementen el provecto PROMM

Recursos colocados

Ne© de obras de riege construidas

N° de productores beneficiados

N° de hectareas equivalentes de nuevo riego

e o o @

Asesoria técnica  agropecuaria_par mejorar la produccién v

productividad

e  N°de productores con los servicios de asesoria téenica
e  Recursos invertidos en los servicios de asesoria

INDAP

Apoye a la pequefia agricultura en las dreas
regadas del proyecto:

Financiamiento para las actividades agropecuanas

s N¢de pequeilos productores con créditc PROMM /
N de pequefios productores de la region.

¢ Monto (3) de créditos colocados PROMM  por
beneficiario / monto ($) de créditos por beneliciario
en drea Indap no PROMM.

Financiamiento v __apoyo técnico para la
construccion de pequeflas obras de mego que
complementen el proyectc PROMM

e Ne de productores beneficiados/ N> de productores
potencialmente elegibles por Indap en el &rea.

e N° de has.
involucradas.

equivalentes de mevo riego

Asesoria técnica _ agropecuaria _par mejorar la
produccién y productividad

e N° de productores beneficiados / N° de productores
potencialmente elegibles por Indap en el 4rea.

CNR (empresarial y campesine)

Fomento a Ia Inversibn privada en obras

{Bonificaciones a través de la Ley N° 18.450)

menores

CNR (empresarial y campesino)

Fomento a la Inversién privada en obras
menores (Bonificaciones a través de la Ley N°
18.450)

s N° de proyectos ejecutados / N proyectos
aprobados

e N° de his fisicas tecnificadas * / N°® has fisicas
del area PROMM

* Bajo cota de riego producto proyecto riego extrapredial
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Componente / Indicadores originales

Componente / Indicadores finales

UAR - ODEPA

Programa de Investigacion en riego INIA —- FONDEF

Programa de validacion y transferencia de tecnologias de riego y
sistemas productivos rentables (PROVALTT)

UAR - ODEPA

Programa de Investigacion en riego INTA -
FONDEF

e Métodos de riege validados
e Sisternas de manejo validados

Programa de validacién y transferencia de
tecnologias de riego y sistemas productivoes
rentables (PROVALTT).

e N? especies vegetales (cultivos) y rotacionas
validadas

e  Métodos de riego validados.

e N°de profesionales y técnicos capacitados /
Niumero de cursos

e Nuimero de profesionales y técnicos
capacitados / Niumero de talleres

e N°has PROMM / N° profesicnales y técnicos
capacitados

* N°de agricultores capacitados (N° de dias de
campo, reurniones técnicas, charlas técnicas y
vistas técnicas) / total agricultores area
PROMM

e N°de cartillas divulgativas, articulos de prensa
y, programas radiales realizados

«  N°de proyectos tipo de riego elaborados

ucp
Coordinacion interinstitucional

e  Profesionales Contratados
¢  Bienes Adquiridos
e Inversiones realizadas

ucCp
Coordinacion interinstitucional

N° proyectos revisados anualmente
Elaboracién POAS anual al 15 de noviembre
Elaboracion Informes semestrales y anuales.
Elaboracidn Inforines de medio avance y final
del PROMM.

El calculo v analisis de los iniciadores del cuadro anterior se presenta en el punto I1-3 de este Informe.
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r

R

1.1.5 Examen de Supuestos

En el cuadro N° II-2 se presentan los supuesios presentados originalmente por las instiluciones (columna
. . . 5 .
izquierda) y los que se consensuaron fueron motivo de consenso. (columna derecha) -, para el nivel de
componentes; y en el cuadro N°TI-3 lo mismo para el nivel de actividades.

Como se explicod anteriormente, en algunos casos los supuestos originales desaparecieron de la Matriz, en
otros cambiaron del nivel componente al de actividad o viceversa vy en otros se agregaron los supuestos
propuestos por el Panel.

CUADRO N°II - 2 “Evolucion de los supuestos al nivel de componentes”

Componente / supuestos originales Componente / supuestos finales
DOH
Construcciéon Obras Medianas | Construccién Obras Medianas:
e Capacidad financiera de los agricultores (propia o crediticia) e Los Agricultores firman la carta compromiso
e Uso adecuado de las obras de regadic establecida en Ja Ley N° 1.123 para las diferentes
e Proyeccién adecuada de la Demanda de los productos agricolas. fases del proyecto.
e Incorporacién de nuevas técnicas de riego. e Capacidad adecuada de gestion de los agricultores
e Disponibilidad de mano de obra e Uso y mantencién adecuada de las obras
e  Funcionalidad de las obras
Fortalecimiento Fortalecimiento
s  Receptividad de los usuarios e  Receptividad de los usuarios
e Niveles de educacion de los usuarios »  Nivel de educacién de los usuarios
e  Adecuado diagndstico

% El Panel decidié mantener aquellos supuestos con respecto a los que, ain cuando no estuviera plenamente de acuerdo, fueren
materia de discusién v no pude llegarse a un acuerdo. Estos estdn en letra cursiva.  Sin embargo, hube ciertos supuestos que el

P

Panel considerd que no correspondian conceptualmente los descartd.
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Componente / supueslos originales

Componente / supuestos finales

INDAP
Apoyo a la pequefia agricultura en las areas regadas del proyvecto
61,

Financiamiznte para las actividades agropecuarias

Financiamiento v apovo técnico para la construccién de pequefias

INDAP
Apoyo 2 la pequeiia agricultura en las dreas regadas
del proyecto:

Financiamiento para las actividades agropecuanas

Financiamiento v apovo técnico para la constuccion de
pequedias obras de 1ego que complementen el provecto

obras de riego que complementen el provecto PROMM

Asesoria técnica  agropecuaria_par mejorar _la produccidn v

productividad

» Disponer de los recursos asignados por parte de Hacienda para
los servicios de apoyo destinados a areas PROMM

e En el caso de riego, disponer de personal profesional
especializado para canalizar y definir la factibilidad de la
demanda usuana.

e No tener situaciones de emergencia agricola que desvien
recursos de las areas PROMM

e Existencia de demanda de servicios por parte del usuario.

PROMM

Asesoria técnica agropecuaria par mejorar la produccién

v productividad

e Elmercado de los productos agricolas asociado a los
nuevos cultivos a desarrollar se mantiene dentro de
las consideraciones definidas al momento del inicio
del proyecto.

¢ Las condiciones agroecolégicas se mantienen
estables vy no existen episodios de plagas o

enfermedades fitosanitarios que amenacen Ja
rentabilidad de la produccién.

¢ No existen episodios naturales relevantes
(terremotos, inundaciones, sequias, etc) que

amenacen la productividad asociada a los proyectos.

e El Indap dispone de recursos suficientes para la
contratacién  de profesionales especializados a
remuneraciones de mercado.

e Disponer de los recursos asignados por parte de
Hacienda para los servicios de apovo destinados a
dreas PROMM.

e Existencia de demanda de servicios por parte del
usuario.

CNR (empresarial y campesino)
Fomento a la Inversién privada en obras menores (Bonificaciones
a traveés de la Ley N° 18.450)

No se presentaron supuestos en la matriz original

CNR (empresarial y campesino)
Fomento a la Inversién privada en obras menores
(Bonificaciones a través de la Ley N° 18.450)

s  Existe capacidad financiera en los agricultores para
financiar su aporte

+ Condiciones estables en la tasa de interés (en el caso
de los proyectos empresariales)

® El subravado comesponde a subcomponente
7 No se distinguen supuestos especifices por subcomponente.
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Componente / supuestos originales

Componente / supuestos finales

UAR- ODEPA
Programa de Investigacién en riego INIA — FONDEFR

No se presentaron supuesios en la matriz original

Programa de validacién y transferencia de tecnologias de riego y
sistemas productivos rentables (PROVALTT)

No se presentaron supuestos en la matriz original

UAR - ODEPA
Programa de Investigacién en riego INIA — FONDEF

Programa de validacién y fransferencia de tecnologias
de riego y sistemas productivos rentables
(PROVALTT).

o Elnivel educacional de los potenciales capacitados les
permite incorporar los conocimientos recibidos.

+  Lareceptividad cultural de los agricultores
corresponde a los supuestos asumidos en el disefio de
la capacitacién.

uce
Coordinacion interinstitucional

¢ Idoneidad de los profesionales contratados
o Suficiencia de los profesionales y bienes

ucep
Coordinacién interinstitucional

e Todas las instituciones reconocen a la UCP como ente
coordinador y cooperan con su trabajo.

Fuente: Elaboracion del Panel en base la informacién presentada
instituciones.

en la Matriz original y discusiones posteriores con las

CUADRO N° I1-3 “Evolucién de los supuestos al nivel de actividades ”

Actividades / Supuestos originales

Actividades / Supuestos finales

DOH
Construccién Obras Medianas

e Capacidad de la organizacién de regantes para operar y mantener
la obra

e Interés de empresas contratistas por participar en la construccién

¢ Firma, por parte de los regantes, de la carta de compromiso de
reembolso de costos

o Interés, por parte de las empresas consultoras, a participar en la
consultoria.

e  Asignacion presupuestaria.

e  Firma, por parte de los regantes, de la carta de interés.

le Interss de los regantes beneficiades

L

Fortalecimiento

¢ Aprobacion de la CDS

e Interés de la organizacién de regantes

e Inicio de la construccién del provecto

Construccion Obras Medianas

» Interés v finma del 33% de los regantes potenciales al
nivel de factibilidad.

« Interés y firma del 50 % de los regantes potenciales al
nivel de disefio

e Disponibilidad de mano de obra para la fase de
construccion.

Fortalecimiento
e Interds de las organizaciones de regantes

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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Actividades / Supueslos originales

Actividades / Supuestos finales

INDAP
Apoye a la pequefia agricultura en las ireas regadas del proyecto:

Financiamiento para las actividades agropecuarias

¢ Disponibilidad de recursos en el momento en que los productores lo
solicitan.

Financiamiento v apovo técnico para la construceidn de pegueiias obras

INDAP
Apoyo a la pequeiia agriculfura en las areas regadas
del proyecto:

Financiamiento para las actividades agropecuarias

El Panel no identificd ningin supuesto relevante

s  Disponibilidad de recursos en el momento en que
los productores lo solicitan.

Financiamiento v apovo técnico para la construccién de

de dego que complementen el provecto PROMM

e Resolucion de concursos en corto tiempo y en momento para
construir la obra en el afio en cuestién.

e No existencia de problemas legales que impidan construccion de la
obra.
Aporte de recursos de los usuarios en el momento que corresponde.
Existencia de empresas disefladoras y de construccion para realizar
las obras.

Asesoria__técnica agropecuaria_par mejorar la  produccidn

productividad ) o

\I

e Existencia de recursos suficientes entregados por la Ley de
Presupuesto.

¢ Suficiente demanda usuara que justifiquen la entrega del Servicio
de Asesoria Técnica

pequerias obras de riego que complementen el proyecto
PROMM

e Existe sincronia entre el momento de resolucién
del concurso y el afio agricola

Asesoria__técnica agropecuaria _para _mejorar_ la

produccidn y preductividad

o Existencia de recursos suficientes entregados por la
Ley de Presupuesto.
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Actividades / Supuestos originales Actividades / Supuestos_finales

CNR (empresaral y campesino) , CNR (empresarial y campesine)

Fomento a la Inversién privada en obras menores {Bonificaciones a | Fomente a la Inversién privada en obras menores

través de la Ley N° 18.450) (Bonificaciones a través de la Ley N°© 18.450)

No se presentaron supuestos en la matriz original El Panel no identificé ningiin supuesto relevante

UAR-ODEPA UAR - ODEPA

Programa de Investigacion en riego INIA - FONDEF Programa de Investigacion en viego INIA -
FONDEF

No se presentaron supuestos en la matriz criginal El Panel no identificé ningiin supueste relevante

Programa de validacién y transferencia de fecnologias de riego y| Programa de validacion y transferencia de

sistemas productives rentables (PROVALTT) tecnologias de riego ¥ sistemas productives rentables
(PROVALTT).

No se presentaron supuestos en la matriz original El Panel no identificd ningtin supuesto relevante

ucp uce

Coordinacién interinstitucional Coordinacién interinstitucional

e Tramitacién de resoluciones de contrato de parte de la Contraloria. | El Panel no identificé ninglin supuesto relevante
e  Necesidades de los proyectos )
e  Asignacidn presupuestaria

Fuente:

Elaboracion del Panel en base la informacion presentada en la Matriz original y discusiones posteriores con las
instituciones.

Es necesario precisar, sin embargo, que finalmente en la Propuesta de Matriz de Marco Logico el
Panel opté por incluir sélo los supuestos que considera validos en relacién tanto a los Componentes
como a las Actividades.

1.1.6 Entorno del Programa y Ajustes en el Diseio

Con respecto a ajustes en el disefio del PROMM, segin el informe “Implementation Completion
Report” del Banco Mundial (febrero 2.000) “los cambios que se introdujeron en los componentes del
Programa durante el periodo de su implementacion fueron menores y solo relativos al modo de
operacion de las instituciones participantes, no alterando las aptitudes del programa para cumplir sus
objetivos™.

Las modificaciones en el disefio institucional fueron menores y sefialan a continuacion:
a) El Comité para la Agricultura de Riego (CAR) del Ministerio de Agricultura desaparece en 1993

tras reunirse en solo dos oportunidades. La razén de esta modificacion es que el CAR era poco
operativo y, por lo tanto, se decidid su eliminacion.
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b) La UAR es trasladada desde la Subsecretaria de Agricultura a ODEPA. La razdn de este cambio
estriba basicamente en que, por razones legales, para la Subsecretaria resulta problematico tener
unidades operativas.

¢) Los Programas de Transferencia de Tecnologia, en un principio a cambio del INIA, se abren a
licitacion permitiendo la participacién de las universidades y de centros tecnoldgicos. Esta
modificacion responde al interés de contar con una mavor oferta de opciones de eleccidon por
parte del Mandante, en este caso la UAR

d) En 1995 se oficializa el Comité Técnico de Seleccion de Proyectos, presidido por la
Coordinacion del PROMM. Estuvo integrado por representantes de la DOH, UAR v SE-CNR. En
todo caso, este Comité habia funcionado de hecho en forma extraoficial desde mediados de 1993
con la primera seleccion de provectos.

e) Se crean las Comisiones Regionales de Riego para el PROMM, integradas por los SEREMI de
Agricultura y OO.PP, Director General de la DOH y Director Regional de INDAP?,

Por Gltimo, durante el periodo de implementacion s6lo hubo un cambio significativo en el entorno del
Programa y se refiere a la mayor competencia a que se vieron enfrentados los productos agricolas
chilenos como resultado de la mayor apertura a los mercados internacionales v de los acuerdos
comerciales firmados por Chile. Esta nueva realidad se incorporé al Programa, incluyéndola en los
estudios del Comité Técnico sobre la base de una nueva pauta de criterios de Seleccidn de Proyectos.

1.1.7 Dimensionamiento del Programa

Segun lo establecido en el informe CIMA ° el dimensionamiento original del “Programa incluyé US$
106,6 millones en inversiones en obras de riego medianas y menores bajo el DFL 1.223 y la Ley
18.450, US $ 9,5 millones en desarrollo agropecuario y US $ 2,5 millones en fortalecimiento de
organizaciones de usuarios. La inversion total alcanzaria US$ 118, 7 millones incluyendo
contingencias. El Banco Mundial financiaria un 41 % de las inversiones en obras de riego (US$ 43.0
millones) y USS 2.0 millones en consuitorias y asistencia al MOP, MINAGRI, SE - CNR y UCP, los
cuales estaban destinados principalmente al financiamiento de la UCP y la UCR. El gobierno
financiaria el 59 % restante de las inversiones en obras de riego, y el 100% de los otros componentes.

A pesar que la identificacién de este Programa partiera a {inales de 1984 con una primera mision del
Banco Mundial, la cual fue seguida por 16 misiones sucesivas que permitieron, recién en noviembre —
diciembre de 1991 generar un Pre Appraisal para el provecto '° . Segin el mismo reporte (World

¥ Las Comités Regionales de Riego ya existian para efectos de la Ley N® 18.430. Por tanto, asumieron ambas funciones y tuvieron
similar conformacién. i )

* “Evaluacién del programa de Obras de riego medianas v menores PROMM” , CNR - CIMA, 1998

1 “Implementation Completion Report — Irigation Development Project (Loan N° 3528 - CH), The World Bank , february 2000
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Bank op. cit) “los objetivos del proyecto estuvieron claramente definiclos y establecidos, pero fueron
algo subjetivos y cualitativos en su naturaleza’ »11

Por lo tanto no se puede hablar de un dimensionamiento “adecuado”. En realidad, existia una cartera
amplia de proyectos, principalmente de rehabilitacién y reparacion de obras existentes ¥ en menor
medida de nuevas obras que comrespondia a aproximadamente un lercio de la superficie
potencialmente regable del pais.

Las unicas metas establecidas expresamente al iniciarse el PROMM fueron poner en riego con una
seguridad del 85 % (entre rehabilitacion ¥ nuevas obras) 110.000 hectareas v beneficiar a un universo
de 14.000 pequeiios productores.

En total el PROMM beneficié a 14.410 agricultores v alcanzé a casi 148.000 has.. Respecto de los
agricultores debe puntuahzzu se que aun cuando la meta inicial fue aparentemente superada, ello se
debe a que en este guarismo se incluyen tanto los pequeifios agricultores (potenciales beneficiarios de
INDAP), como el resto de los productores agncolas del area PROMM. Respecto a la superficie,
supero la meta inicial en aproximadamente un 40 %.

Para el analisis de estos resultados debe tenerse presente que el PROMM se redujo, desde una cifra
inicial programada con el Banco mundial de US$ 118, 7 millones a US$ 86,3 millones, vale decir,
unas reduccion de 27 %

Con estos antecedentes, v teniendo en cuenta que el componente de Obras Civiles fue el mas afectado
( desde U$ 93,5 millones a US$ 71, 8 millones) se puede afirmar que la planificacion original (en
cuanto cuales obms realizar) se mod1ﬁco en el tiempo de manera de cumplir las metas progr amadas'?

En el caso de la Transferencia Tecnoldgica, en cambio, de un presupuesto programado inicial de USS$
1,7 millones, la cifra final se elevé a US$ 4,8 millones, vale decir 184 % de aumento.

1.2 Conclusiones sobre el Diseiio

Como una primera conclusiéon general, cabe destacar que el disefio del PROMM es una forma
novedosa respecto de las formas tradicionales de gestion publica.

En efecto, si bien es cierio los proyectos de puesta en riego a nivel extrapredial e intrapredial son de
larga data en el pais 13 asi como también las diferentes accwnes relativas a la Transferencia
Tecnolbgica realizadas tradicionalmente por el INDAP o el INIA ' enfrentar el problema en forma
conjunta e integrada, con una organizacion iterninstitucional es una aporte significativo a las formas
de hacer gestion del sector publico

" Traduccién del Panel.

12 Debe tenerse presenfe que un 93 % de la superficie beneficiada correspondié a rehabilitaciones { que normalmente tienen un
menor costo por ha) por lo que es posible pensar que el recorts presupuestario afectd principalmente a las obras nuevas.

'* Para el caso del riego intrapredial la ley 18.450 viene de 1985

¥ Dependiendo del tipo de agricultor al que se dirjjan

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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Dada la inercia habitual de las grandes organizaciones es conocido que cambios en el estilo de
geslion, sobre todo si ello implica una interaccion coordinada y relativizada a acciones de otras
instituciones implica dificultades no menores. Pese a ello, a juicio de esta Panel, el PRONMM, a nivel
del disefio, fue lo suficientemente flexible para adaptarse a los cambios.

Con todo, cabe destacar las siguiente conclusiones sobre el disefio:

v

v

El PROMNM, a pesar de su complejidad, inicid su accionar teniendo bien delimitadas y definidas
las actividades a realizar por cada una de las instituciones participantes.

De la revision de los beneficios esperados del PROMM, resulta que ellos pueden ser leidos, o mas
se confunden en buena medida con objetivos del Programa. Esto no es mas que un reflejo de la
carencia inicial de metas y de indicadores recién sefialada; es decir, si hubiesen existido metas
cuantitativas explicitas vy los correspondientes indicadores de resultados para evaluar su grado de
cumplimiento esta confusion entre objetivos y beneficios se podria haber evitado.

En términos del dimensionamiento del Programa, este resultdé adecuado si se evalia desde el
punto de vista de la superficie de riego beneficiada, pero fue subvaluado en relacidn a las
necesidades de Transferencia Tecnoldgica. Referido al nimero de beneficiarios (pequefios
agricultores), todo indica que el dimensionamiento original sobrevalord las capacidades del
Programa.

No se incluyeron en el disefio original mecanismos de monitoreo / retroalimentacion y evaluacién
constante de la iniciativa en general que permitieran de una manera planificada realizar
modificaciones en el disefio institucional en el transcurso del tiempo.

No existe una sistematizacién de evaluacion ex — post en ninguna de las fases o areas que cubrid
el programa. Esto deberia haber incluido la definicién de metas e indicadores de resultados para
medir los logros del programa. No obstante, la UCP y lIa UAR hacieron esfuerzos por contar con
evaluaciones expost de un grupo de proyecios

No existié una Linea Base acabada, especialmente respecto de los beneficiarios. Esto podria
explicarse en funcién de los costos o el tiempo que esto habria tomado. En todo caso la inclusién
de INDAP apunta a un estrato poblacional bien definido por lo que, al menos para ese universo de
productores (menores de 12 HRB) si puede reconstruirse el nivel de focalizacion.

A pesar de lo realizado por el PROMM aun se puede hablar de la existencia de un potencial
“nicho de expansion” para este Programa, ya que subsiste una importante cantidad de territorio
que puede ser fruto de programas de la misma naturaleza.

Desde el punto de vista del presupuesto el disefio no incluyé alguna formula que permitiera contar
con un marco presupuestario definido con la adecuada antelacion que permitiera una planificacion
mas acabada

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES | .
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Por ofra parte un sistema de negociacién de recursos de manera exclusivamente seclorial quita
dinamismo a la forima de gestion integradora.

De esta conclusion final puede deducirse que, por una parte la DIPRES no le otorga el caracter de
tal al PROGRAMA, vale decir, presupuestariamente se sigue abordando el riego en forma
parcializada ¥ por componentes v, por otra, que las politicas presupuestarias del Ministerio de
Hacienda no han sido lo suficientemente agiles como para adaptarse a nuevas formas de gestion.

Lo expresado anteriormente no es un tema trivial pues se dirige de lleno a la modernizacion de la
gestion publica que debe incluir como elemento relevante, una gestion presupuestaria agil y con
capacidad de adaptacion a nuevas formas de gestion.

1.3.1 Recomendaciones sobre el Diseiio.

Proveer de un soporte legal - institucional (instrumentos y facultades) que otorgue las atribuciones
necesarias para que las unidades de coordinacién puedan ejercer efectivamente sus funciones. Esto
implica no dejar librado a la voluntad coyuntural de las instituciones su grado de involucramiento en
el Programa ¢ incorporar al modelo de gestion mecanismos que permitan una forma de negociacion
presupuestaria acorde a la forma de integracién interinstitucional que se persigue.

1. En relacién con este punto el Panel recomienda estudiar la incorporacién de los Convenios de
Prosramacion > como parte del esquema de financiamiento del PROMM. Con esto se
conseguirian dos objetivos. Por una parte allegar recursos adicionales al Programa v, por otra,
involucrar a las regiones en forma directa y participativa.

E\)

El Panel hace suya, como valida y novedosa para la gestién publica la propuesta de la UCP de la
implementacién de un Programa Operativo Multianual en coordinacién con el Ministerio de
Hacienda. Este serfa un instrumento de gestion que ayudaria a garantizar el seguimiento y estado
de avance del Programa de manera eficaz.

3. Establecer un sistema Ginico ¥ concordado para los diagnésticos de fase preinversional de modo
que sea posible una comparacién objetiva entre proyectos.

4. En el mismo contexto, se recomienda el establecimiento de un sistema de evaluacién que permita
las comparaciones “Intra — PROMM”, vale decir, comparar resultados, en base a indicadores
preestablecidos, entre las diferentes Areas PROMM. Un sistema de esta naturaleza permitiria
realizar las correcciones pertinentes.

Este panel propone una serie de indicadores al interior del documento, cuya aplicacion deberia
resultar de utilidad en este sentido.

I* Mediante este instrumento es posible comprometer Fondos Sectoriales y del FNDR. para pericdes determinados. Dade que un
Convenio de Programacién requiere de la aprobacion del CORE regional, esto implica una participacién local méas amplia en las
dacisiones.

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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5. Desarrollar mecanismos de monitoreo v control explicitos que permilan realizar, durante el
transcurso de la iniciativa PROMM, en su concepcion global, las adaptaciones a cambios en las
condiciones del entorno (financieros, productivos, etc.).

6. Mantener criterios claros de jerarquizacion de la cartera de provectos en todas sus fases de
desarrollo v no sdlo en la fase de perfil y prefactibilidad

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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2 ORGANIZACION Y GESTION DEL PROGRAMA

2.1 Analisis de aspectos relacionados con la Organizacién ¥ Gestion del Programa

2.1.1 Estructura Organizacional y Gestlion

Como se ha sefialado anteriormente, posiblemente el aporte mas significativo que pudo realizar el
PROMM a la  experiencia estatal de gestion sea precisamente la forma de estructuracion
interinstitucional que adopta. Esta particularidad es destacada en los diversos estudios vy evaluaciones
realizadas al PROMM; CNR — CIMA v el Banco Mundial (feb. 2.000, pp. X pto. 10 -12). por
nombrar solo algunas. .

Esta forma de gestion, integrada a partir de un proyecto especifico constituye una experiencia
significativa en el quehacer piblico vy la prueba de ello es que el gobierno ha adoptado esta forma de
proceder para otras iniciativas de riego no necesariamente ligadas al PROMM como es el caso de las
grandes obras.

Por lo anteriormente expuesto, este Panel considera adecuada la estructura organizacional y gestion
del programa para la produccién de los componentes y el logro del Propésito dado que estin bien
definidas las responsabilidades y las acciones de cada uno.

Por lo mismo no se visualizan otras formas estructurales o de gestiéon que reemplacen en forma
significativa el modelo presentado. Sin embargo, en otra parte de este informe se consignan los

cambios que experimentara este modelo de gestion en el tiempo, los que, en todo caso, son minimos.

A nivel de la seleccion de proyectos en la fase preinversional, se procedi6 con los siguientes criterios
de jerarquizacién y su respectiva ponderacion (el detalle de esto se muestra en el anexo N° II-4:

Cuadro II- 4 “Criterios de Seleccion de fase Preinversional”

Criterios de Seleccion Ponderacion (%)
Aporte Beneficiarios 10
Aspectos Ambientales 5
Aspectos Econdmicos 20
Aspectos Sociales 30
Aspectos Técnicos 10
Aspectos Legales 35
Aspectos de Planificacion 20

Fuente;: CNR — CIMA, 1998

Es importante acotar que los criterios expuestos s6lo fuvieron aplicacion para la creacion de una
cartera preinversional de provectos (especificamente las obras), que postulaban a financiamiento
PROMMIL. Para la fase inversional, sin embargo, vale decir, el momento de decision sobre la
construccion de la obra, donde se contaba con grados de certidumbre bastante afinados, no  existid
ningiin mecanismo explicito para la decision.

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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2.1.2 Relacion entre los Niveles Central, Regional y Local y Mecanismos de Coordinacion

Como se desprende de lo sefialado anteriormente, la institucionalidad del PRONNMN fue
extremadamente compleja, debido al alto nimero de instancias participantes en el Programa v a las
multiples tareas que debid abordar.

Una primera relacion entre los niveles ceniral v regional se efectud a través del sistema de seleccién
de proyectos presentado en €l punto anterior.

A nivel interinstitucional, en cambio, el instrumento de coordinacién lo constituyeron, basicamente,
los Programas Operativos Anuales presentados por cada institucion, lo que permitié chequear de afio
en afio el cumplimiento de las acciones especificas de cada institucion, y sirvid como medio de
deteccién de problemas. Sin embargo, los POA no constituyeron un “Sistema de Seguimiento™ de los
resultados del Programa.

La misma UCP parece estar consciente de esta debilidad de los POA, pues propuso, ademas de una
participacion regional en su elaboracidn, un programaciéon multianual que “permitiria la coordinacién
con el Ministerio de Hacienda y se transformaria en un instrumento eficaz de coordinacion,
seguimiento y evaluacion del avance de los proyectos™'® .

A pesar de sus numerosas tareas, y que debié velar por el cumplimiento de los acuerdos de la CDS, la
UCP no se desempeiié como autoridad formal con poder sobre las instancias que coordind; éstas
continuaron dependiendo de las autoridades de su propia institucion. En consecuencia, la UCP dcbid
ejercer sus funciones a traves de la CDS cuando estimo necesario que llevar a cabo ciertas
actividades, o para la implementacién de algun cambio que considerd necesario y que, eventualmente,
no fuera asumido por la institucioén correspondiente.

Esto, sin duda, que le imprimio cierta rigidez v pérdida de eficacia al Programa pues el CDS no fue
propiamente una unidad operativa permanente, sino principalmente de toma de decisiones y de
fijacién de politicas; de hecho, la CDS se reunié en promedio 5 veces al afio durante el desarrollo del
Programa y, sobre todo en sus inicios, afios 1992 y 1993 donde se reunio 16 veces.

La UAR, por su parte, ocupd un papel intermedio en cuanto a funciones dentro del PRONM, pues
estuvo, simultaneamente, trabajando a nivel central, regional y local. Asi, la UAR actud, en parte,
como una cadena de transmision en las dos direcciones: desde el ambito local se preocupd que los
proyectos de riego llegaran al nivel de decision central pasando por las instancias regionales; y desde
el nivel central poniendo en marcha iniciativas, fundamentalmente el PROVALTT.

Por otro lado, las acciones de la CRR en relaciéon al PROMNM no pudieron lograr plenamente el
objetivo para el cual fueron originalmente disefiadas. Esto puede explicarse por: la carencia de los
mecanismos legales - institucionales que comprometieran a las autoridades regionales en su adecuado
funcionamiento; derivado de lo anterior, el comportamiento de cada region estuvo sujeto, en gran
medida, al grado de interés de las autoridades correspondientes; y; carencia de un adecuado soporte

¥ UCP (19993, Op. Cit., p. 77.
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i)

técnico y de recusas propios de Preinversion. A este respecto han surgido propuestas de la UCP para
1a correccién de estas debilidades del sistema (UCP 1999, pp 82).

En términos de los instrumentos de coordinacion v control del PROMM, la UCP ha identificado,
ademas de los sefialados, otros 3 instrumentos, cuales son:

las auditorias anuales de la Contraloria General de la Republica establecidas en conformidad con el
Convenio de Préstamo N° 3.528 CH con el Banco Mundial; éstas abarcaron aspectos financieros,
contables, técnicos v legales; estas auditorias s6lo se ocuparon del Componente de Obras MNedianas v
de algunos convenios entre la DOH y la SE-CNR.

ii) los Informes anuales y semestrales de avance de la UCP; ¥

iii) la revisiéon de Medio Avance y de Término del PROMM cofinanciada por el Banco Mundial.

Los dos primeros instrumentos, Criterios de Seleccion y POAs, de coordinacion fueron los mas
significativos en términos del involucramiento de todas las instancias que conforman el PROMM.
Los tres restantes, en cambio, ayudaron en la labor de seguimiento y control del Programa, ¥ a sefialar
las situaciones que pudiesen requerir de modificaciones cuando algunas acciones se alejaban del curso
esperado.

2.1.3 Estructura de toma de Decisiones

En los puntos dos anteriores se ha expuesto la estructura de la toma de decisiones del Programa
durante sus afios de funcionamiento.

Es importante distinguir que en el PROMM existieron dos grandes niveles de decisidon. En primer
término en el ambito de politicas y orientaciones generales del Programa las decisiones estuvieron
fundamentalmente radicadas en la CDS la cual, como ya se sefiald, funcioné en Santiago. Aqui se
decidian materias tales como aspectos presupuestarios v, lo que fue de mayor importancia, priorizar
respecto de los proyectos a implementar .

En segundo lugar, a nivel operativo actuaron las instituciones integrantes del PROMM, en cada una
de sus materias especificas, en las areas de los proyectos. En teoria las CRR eran las instancias que se
encargarian de coordinar las decisiones y acciones de las instituciones en ¢l nivel local pero, en la
practica, cada institucién tendié a operar bajo sus propias directrices y lineamientos institucionales.
Un ejemplo claro de esta situacion es que el INDAP oper6 espacialmente de acuerdo a su propia
definicién de areas de cobertura, las que no necesariamente coincidieron con las dreas PRONN 18

No obstante lo anterior y de acuerdo a las diversas reuniones del Panel con las instituciones,
integrantes del PROMM., en general este problema tendié a solucionarse mas bien caso a caso que
mediante una directriz global.

17 Los detalles de las funciones de la CDS estanen 1-1.
18 Esta particularidad complicé las evaluaciones expost realizadas por cuanto la cobertura espacial del INDAP en un area PROMM
debié suponerse como un porcentaje de su propia definicion territorial de cobertura.
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Esta misma situacion es la que respalda conclusiones de este Panel expresadas anteriormente en el
- sentido de la falta de un soporte legal e institucional para las entidades coordinadoras de los diferentes
niveles. :

2.1.4 TFunciones y actividades de monitoreo y evaluacion que realiza la Unidad Ejecutora

En realidad no existio una instancia de monitoreo ni de evaluacion ex post formalmente incorporada
al disefio del PROMM en cuanto Programa, aun cuando cada una de las instiluciones tuviera
mecanismos especificos para auditar o monitorear sus propias acciones como es el caso de la DOH en
el control de obras vy lo mismo puede ser valido para el INDAP v la CNR.

A pesar de lo anterior, se realizaron esfuerzos en el sentido de evaluar resultados de algunos proyectos
tomados como acciones individuales y especificas.

Asi el informe CNR - CIMA entrega antecedentes del impacto PROMM en 4 proyectos terminados '°
acerca de los cuales se realiza un concienzudo estudio de impacto sobre:

¢  Estructura productiva y uso del suelo
*  En produccion y productividad

¢ Econdmico del proyecto

e Enel Ingreso de los productores

¢ En la Demanda por Mano de Obra

¢ En el Valor Econdmico del Agua y;

¢  En los impactos ambientales.

Adicionalmente, la CDS encargo un conjunto de 10 estudios expost destinados a medir, igualmente,
el impacto que estos proyectos habrian tenido en los beneficiarios, y la CNR contraté una evaluacion
general del PROMM a CIMA, la misma que ya ha sido citada en este Informe.

2.2 Conclusiones sobre la Organizacion y Gestion del Programa

¥ Linlliu, La Placa’Canal Villalon, Canal Buzeta y Embalse Convento Viejo
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v Sibien es cierto la Seleccion de los Proyectos a incluir a nivel de factibilidad queda muy claro en
el disefio, al pasar a la fase inversional (disefio ¥ construccién) no existia criterios preestablecidos
que definieran una priorizacién en la ejecucién de los proyectos 20

v La CDS fue una instancia, desde su misma concepcién, de caricter centralizado atin cuando el
impacto de sus decisiones se produjo en las regiones. Dada su conformacion, estuvo sujeta a los
eventuales cambios de autoridades v al grado de interés vy prioridad que ellas le otorgaron al
Programa.

v Si bien es cierto, en términos conceptuales existié una adecuado disefio de la estructura
organizacional y de gestidn, esto se vio limitado por cuanto las Unidades con misidén coordinadora
no tuvieron los instrumentos decisionales que les permitiera ejercer plenamente sus funciones.

v Se observo, en el nivel regional, representado por los Comités Regionales de Riego, por una parte -
que la participacion fue débil y, por otra que carecieron de los recursos necesarios que les
permitiera ejercer de buena forma las funciones asignadas.  Cabe agregar aqui que estas
comisiones eran preexistentes al PROMM puesto que estaban disefiadas para la operacion de la
Ley 18.450 y, posteriormente se adaptaron para servir a los fines del Programa. Es posible que
esto pueda explicar que su disefio no estuviera adaptado adecuadamente a las necesidades del
PROMM.

2.3  Recomendaciones sobre la Organizacion y Gestion

1. Incorporar mas decididamente a los beneficiarios en forma conjunta (sobre todo a nivel regional a
las decisiones que influyen el PROMM. Esto podria realizarse mediante la creacion de un
Consejo o entidad similar donde el mundo privado pudiese participar con opinién respecto de las
acciones a ejecutar por el Programa. En este Consejo podrian incorporarse tanto los agricultores
beneficiarios directos como entidades gremiales y comerciales relacionadas (SNA, Asociacion de
Exportadores, etc.). '

)

Mantener criterios claros de jerarquizacion de la cartera de proyectos en todas sus fases de
desarrollo v no solo en la fase preinversionales. Esto porque si bien existié un criterio de
seleccion para el estudio de los proyectos, esto no fue claro para la etapa de construccion, tanto
respecto de cuales proyectos impulsar primero como respecto de la forma en que la inversion se

realizaria (haciendo énfasis en la terminacion de cada proyecto o avanzando con varios proyectos
en forma paralela como de hecho se realizo).

3. Otorgar mavor poder a las instancias de coordinacion, mediante mecanismos legales o
institucionales, de modo que fengan un poder real de decision cuando se producen conflictos o al
momento de efectuar planificaciones de mediano y largo plazo.

" aun cuando el mecanismo acordado era N/K, esto no fue utilizado en la practica
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3. EFICACIA DEL PROGRAMA
3.1 Analisis de aspectos relacionados con la Eficacia del Programa

3.1.1 Desempeiio del Programa en cuanto a la Produccion de Componentes Esperados.

En el caso del PRONIM es dificil realizar una evaluacion de desempeiio a través de una contrastacion
entre los programado y lo presupuestado. Ello se debe, como se ha sefialado, a que el Programa
carecié en general de metas explicitas y de indicadores de resultados. Ello ha sido destacado en
diferentes textos y se recoge en la evaluacién final del PROMM del Banco Mundial®!,

Pero, mirado desde otra perspectiva, en términos de la produccion de sus Componentes y Actividades,
el PROMM muestra logros destacables, a pesar de las restricciones presupuestarias que afectaron a
ciertas areas. La forma de abordar este problema es construyendo ex-post, algunos indicadores que
permitan evaluar su desempeiio. Estos indicadores ya fueron explicados en el apartado II- 1.1.5 de este
Informe y aparecen en la Propuesta de Matriz de Marco Légico. Debe tenerse presente, sin embargo,
que ellos fueron construidos expost, lo cual implica que Ias instituciones no funcionaron
necesariamente, durante el desarrollo del Programa, tras las metas que los indicadores tratan de
capturar.

Respecto de la oportunidad en la produccidn de los componentes, el ritmo del PROMM estuvo en gran
medida determinado por el grado de avance en la rehabilitacién o construccion de las obras medianas
de riego, Componente a cargo de la DOH que absorbid aproximadamente 2/3 de los costos del
PROMM, vale decir, la inversion en riego extrapredial marcé, como es légico, el inicio del proceso de
movilizacion del PROMM en su accionar. Por lo tanto el ritmo de avance anual estuvo condicionado
en gran medida por la disponibilidad de fondos de la DOH. Al final de este apartado se presenta un
resumen de los proyectos PROMM ejecutados por la DOH.

(Fue oportuna la produccién de este Componente? A juzgar por la cifras envueltas, todo parece indicar
que la DOH privilegid, mas alla del ritmo ineludible que imponen las condiciones técnicas de las obras,
el ir avanzando en varios de proyectos a la vez. El criterio que primé fue el de extension mas que el
intensidad en pocos proyectos. .

En general, las inversiones mas altas en los proyectos se prolongaron por alrededor de tres afios, clara
muestra de que primo un criterio de distribucion de los recursos mas que de terminar menos proyectos
en menor tiempo. Por otra parte, no se observa una légica donde se hubiese priorizado en funcion, por
ejemplo, del costo por ha; es decir ir terminando primero los proyectos cuvo costo relativo fuese mas
bajo, o bien, de aquellos que presentaban la mayor rentabilidad por unidad de superficie.

21 “Los objetivos del proyecto fueron ammplios y cualitativos, y no es facil medir sus logros. Los indicadores de desempefio
incluidos en el Staff Appraisal Report (SAR) estan limitados a hitos en términos de estudios, construceidn, curses de capacitacion,
lineas de programas de investigacion, establecimiento de centros de Transferencia Tecnoldgica, y nlimero de agricultores a ser
atendidos a través de extension. Ne hay una linea de base, ni hay indicadores de seguimiento que pennitieran indicadores medibles
de impacto, tales como el ingreso de los agricullores, para el logro de los objetivos™ ( Implementation Completion Report, p. xii, la
traduccion es del Panel).
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3.1.2 Relacion entre la Generacién de Componentes ¥ el Logro del Proposito

Es opinién de este Panel que en el disefio del PROMM existié una adecuada relacion entre la
generacion de los Componentes v el logro del Propésito, sobre todo teniendo en cuenta la complejidad
que involucraba un disefio de la magnitud de este Programa.

No obstante lo anterior, existieron algunas excepciones que se desatacan a continuacion:

¢ El caso de la Direccion General de Aguas que, como se sefialara anteriormente, no participd en
forma activa en el PROMM. Sin embargo, la generacion de Componentes asignados inicialmente
para ser desarrollado por ella, se realizaron, en parte por la misma DGA, pero fuera de la
institucionalidad del Programa *’. Este es el caso de los saneamientos de Derechos de Agua v la
generacion de un Catastro Nacional de Usuarios, labor habitual de la institucion De esta forma, el
logro del propésito no fue afectado sino que, més bien, la generacion de los componentes se realizé
fuera de la institucionalidad del Programa.

Otra parte de las labores asignadas inicialmente a la DGA, el {ortalecimiento de las Organizaciones
de Regantes, fue realizada por la DOH en funcién de un acuerdo con la DGA, aprovechando la
mejor cobertura de terreno de la primera. En este caso, se puede afirmar que este componente
siendo necesario, no era imprescindible que se le asignara en el disefio a la DGA.

e FEn el caso de la 1° Transferencia Tecnoldgica, sabemos que se atendidé a un 40 % del universo
potencial. Sin embargo, el Panel no pudo conocer con certeza el tipo de los agricultores atendidos.
Esto tiene particular importancia puesto que en numerosas ocasiones los agricultores medianos v
grandes no requieren de esta forma subsidiaria, bastandoles la seguridad de riego provista por el
Componente de Obras Medianas. Es importante sefialar, sin embargo que, a juicio de este Panel, es
dificil pensar que el 60 % restante del universo correspondiera a esta categoria de agricultores por
lo que, con alta probabilidad, no se logré abastecer la demanda de los pequefios propietarios. En
este sentido, el Programa perdi6é parte de su eficacia por falta de cobertura. Probablemente, el
disefio original del componente subvaloré la magnitud de su labor puesto que, aun cuando su gasto
efectivo superd en casi 180 %6 lo inicialmente definido no fue capaz de abastecer la demanda
potencial por sus servicios.

3.1.3 Nivel de Logro Planificado v Real del Propésito del Programa

El propésito del Programa es impulsar la productividad agricola mediante una vision conjunta v
coordinada entre la rehabilitacién y construccion de obras de riego, la aplicacién de tecnologias
agricolas validadas, la ordenacion de los derechos de agua y el fortalecimiento de las organizaciones
de regantes.

1 cuadro N° I1-5 se presentan las metas programadas y los logros alcanzados en lo que dice relacion
a obras civiles medianas y menores de riego, agricultores atendidos y lanbores de primera
Transferencia Tecnologica.

" Enel disenio original se asignaban US$ 1.3 millones para lo que se Hamd Programa Nacional de Regularizacion de dereches de
Agus {Staff Appraisal Report, 1992}
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Cuadro N° I1-5 “ Metas Programadas y Resultados”

Actividades Metas Programadas Resultados

Numero de proyectos 54 17
Superficie Rehabilitada (ha.) 100.000 138.494
Superficie de Nuevo Riego (ha.) 10.000 10.023
Organizaciones de Regantes capacitadas 450 s/

Concursos Lev N° 18.450 - 17
Proyectos Aprobados Ley N° 18.450]| - 168
Cursos de Riego 4 . 23
Cultivos Validados - 195
Modulos Demosirativos 30 77
Unidades de Validacion - 16
Pequefios Agricultores Atendidos 14.000 s’i
_Agricultores Atendidos  por el - 4.336
PROVALTT .
Agricultores Atendidos (a) - 14.410

Fuente: Elaboracion del Panel en Base informacion PLON 1997
(a) Se refiere a la totalidad de los agricultores beneficiarios de obras medianas.
(b) Como complemento a esta informacién véase cuadro I-1

Con respecto al numero de proyectos se observa que no se cumplié con lo programado. Habria sido
necesario rehabilitar o construir 37 proyectos més. Sin embargo, ello no es significativo si
consideramos los indicadores que siguen. La superficie de riego mejorada o de nuevo riego sobrepasa
en 38.515 ha. a la superficie programada. Para este calculo se estimé justo sumar las superficies en
explotacién y en construccién, considerado que las obras en construccién se integrardn mas temprano
que tarde a su funcion productiva.

Con respecto al niimero de beneficiados, el Programa planted como meta original 14.000 pequeiios
-agricultores. Con relacién a otros estratos no se plantearon objetivos explicitos. Dado que el
Programa, sumados todos los agricultores llega a la cantidad de 14.410 beneficiados se podria pensar
que la meta original fue sobrepasada. Sin embargo, al no conocerse con seguridad el estrato al que
pertenecen los agricultores, no es posible afirmar con seguridad que-esta meta explicita (pequefios

agricultores) fue alcanzada. .

Con respecto a la segunda Transferencia de tecnoldgica destinada a destinada a los 14.000 pequefios
agricultores de los 13 proyectos PROMM en explotacion solo existe una estimacion de sus resultados
que indican que menos de un 40 % de ellos recibieron capacitacién proporcionada por INDAP

3.1.4 Beneficiarios Efectivos del Programa

Como se planteara en los puntos 1-12 v I-14, donde ademas se entrega un cuadro con informacion
agregada (cuadro I-2) la definicion de los beneficiarios del Programa presenta dificultades, en el
sentido que estos son de diferentes tipos y corresponden a difcrentes Componentes.
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A lo anterior debe sumarse que la informacién a que ha tenido acceso este Panel no esta basada en las
mismas fuentes v, en ocasiones, corresponde a estimaciones sobre bases territoriales diferentes.

Para poder pronunciarse sobre cuan “adecuada es la cobertura en funcion del logro del proposito del
Programa”, se debe contar con parametros que permitan: i) comparar el logro real de cobertura
respecto del propuesto ( por cjemplo, se atendié un “n” % de lo planificado o: ii) comparar el logro
final respecto a un estindar consensuado al momento del inicio de la iniciativa o validado
internacionalmente ( como seria el caso de lograr una cobertura “adecuada™ para programa de
alfabetizacion).

A partir de esta base este Panel estima que no posee los elementos de juicio necesarios para responder
la pregunta acerca de cuan adecuado fue el grado de cobertura.

En todo caso, en el aparlado II-3.1.8 de esta evaluacion se han propuesto y estimado algunos
indicadores de cobertura que permiten formarse una idea de los alcances del PROMM.

3.1.5 Efectos Directos en los Beneficiarios Efectivos del Programa

En general, la informacién sobre impactos directos del PROMM en los beneficiarios es limitada. Sin
embargo, existen algunos datos parciales que permiten, aunque sea de manera aproximada formarse
una idea de algunos efectos directos del Programa sobre sus beneficiarios efectivos.

Existe informacion, por una parte, sobre algunos efectos del PRONIN sobre los beneficiarios directos
en los 4 provectos en explotacion mas antiguos; es decir, alli donde va es posible observar cambios
entre la situacion inicial y la situacién con proyecto. Adicionalmente, ser realizéd una evaluacion de
impactos de la Ley N° 18.450 en la areas PROMM donde se realizaron concursos especiales que se
tradujeron en 168 proyectos entre la IV v la VII Regiones (CNR — AGRARIA, 1999).

La metodologia con que se abordé los dos estudios difiere, pero ellos pueden ser considerados
complementarios ¥ permiten, al menos, formarse una visidn mas o menos clara de cambios relevantes
que han afectado a los beneficiarios directos del PROMM.

La primera informacion, que se presenta a continuacion, proviene de la evaluacidn realizada por
CNR- CIMA (1998), donde se estudiaron Jos impactos econdmicos, productivos ¥ ambientales en los
proyectos Recoleta (Sifon La Placa v Canal Villalén), Buzeta, Lliu-Lliu y Convento Viejo.

Las cifras sefialan que estos 4 proyectos representan en términos de ha. de riego mejoradas un 36% de
la superficie involucrada en los 13 proyectos PROMM en explotacién; un 57% en relacion a las
inversiones realizadas: v, los mas importante para efectos de los grupos beneficiarios, un 28% del
total de predios a los que se les ha mejorado la seguridad de riego. Lo anterior implica que, a partir de
la informacién entregada por este estudio no se puede estimar impactos sobre los beneficiarios
directos del PRONM. aparte del mejoramiento de la seguridad de riego, para algo mas del 70% de los
aoricultores atendidos por el Programa hasta fines de 1998.
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La informacion mas relevante de CIMA sobre cambios que afectan directamente a los beneficiarios
del PRONM se refiere basicamente a 6 variables™®:

i. Tasa interna de retomo (TIR);
fi. Valor neto actualizado (VAN) ;
iii. Relacion N/K (valor actualizado de los beneficios netos/valor actualizado de las inversiones):
iv. Ingresos de los productores;
v. Demanda de jornadas de trabajo; v;

vi. Cambios en el precio de la tierra.

En el Cuadro N° II-6 se resumen los resultados de esta evaluacidn separando los 4 proyectos en .

explotacién més antiguos del PROMM.

El aumento esperado en el ingreso de los productores se computa para el afio 10 del proyecto y se
refiere al ingreso medio por beneficiario. No se trata, en consecuencia de un valor ya realizado
gracias al proyecto PROMM, sino de estimaciones acerca de las cuales sélo se podra emitir un juicio
sobre su validez una vez que se haga una evaluacién expost.

El estudio del cual extrae la informacion no pudo “medir” el impacto real del proyecto (puesto que se
realiza solo poco tiempo despues de finalizada la obra de ingenieria) sino que, comige los supuestos
iniciales (del estudio de factibilidad) a las condiciones actuales. Vale decir, los ingresos de los
productores siguen siendo un supuesto cuya diferencia con lo establecido en la fase preinversional es
una mayor cercania en el tiempo.

3t Qe refiere solo & aquellas variables cuantitativas donde existe alguna comparacion entre la situacidn inicial y la con proyecto. Los
cambios en 2l uso del suelo, para los cuales hay informacién en el estudio de CIMA, permiten visualizar la modificacién en la
estructura de cultivos, pero en s mismos ne dicen nada sobre sus efectos sobre los benezficiarios directos.
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CUADRO N° T1I-6: “Indicadores de Impacto de los Proyectos PROMNM”

! PROYECTO |TIR {VAN - N/K {Ingresos Jornadas Aumento
(%) |(millones de (Variacion | adicionales del precio
pesos diciembre %0) de la
de 1997) tierra
(%)
Cerrillos 97.8 15.275,41 17.1 280 441.800 900
' Tamaya/
Recoleta
(n=234)
Canal 21.0 1.293,4] 3.3 320 27.400 s/1
Buzeta
(n=293)
Lliu-Lliu 27.0 2.407,8 4,41 no 53.100 100-133
(n=38) aplicable
a/
Convento 18,0 4.648,1 5,5 110 505.100 100-350
Viejo
(n=2.893)

FUENTE: CIMA (1998). &/ Se estina que ¢l embalse hubiera colapsado de no ser reparade. Por tanto. no hay una
situacion base con la cual comparar.

Por su parte, la evaluacién de Agraria contiene informacidn para 78 proyectos de la Ley N° 18.450
en las dreas del PROMML. Cubre un total de 10.501 ha. que representan un 11,3% del total de 93.335
en 12 provectos en e.\:plotac:i(')n29 . De los 78 proyectos evaluados, 53 son de caracter coleclivo -
campesino, 12 corresponden a proyectos individuales - campesino, 9 de empresarios individuales, v
los 4 restantes son colectivos - empresariales.

Lo interesante de la evaluacion de Agraria es que a través de encuestas a los 78 proyectos obtuvo
informacién muy valiosa para formarse una vision de sus impactos. Ello, a través de varias variables
que permiten conocer el efecto sobre los beneficiarios directos. En efecto, Agraria midié los cambios
entre la situaciones antes v después de los provectos Ley N° 18.450 en las dreas PROMNM sobre:

1) la productividad;
ii) los ingresos brutos de los productores;
iii) los margenes brutos de produccion; ¥

iv)

el empleo.

Se calculd ademas la TIR y el IVAN (Valor Actual Neto/Inversion) para los 78 proyectos en conjunto
considerando dos alternativas: a) las inversiones de las Ley N° 18.450 maés los aportes e inversiones

£} estudio de Agraria no incluyé el proyecto Rie Combarbali que se inicid en 1996 v que todavia en 1998 registraba importantes
inversiones. Su exclusién explica la diferencia con nuestras ciffas agregadas dal Cuadro N*1L.
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complementarias de los productores y; b) agregando a lo anterior, las inversiones de las obras
medianas del PRONNML Esta segunda alternativa es la mas adecuada, pues considera el costo total
incurrido, v éste es realmente el que explica los cambios observados; es decir, si no se hubiese
realizado la obra PROMM, es dificil pensar que sin seguridad de riego los agricultores hubiesen de
todas maneras realizados inversiones apoyados por la Ley N° 18.450.

En realidad, como plantea la propia evaluacién de Agraria, es muy dificil diferenciar los impactos que
son atribuibles a las inversiones del PROMM de los que resultan de las inversiones de la Ley N°
18.450. Es interesante sefialar que los cilculos de Agraria sefialan que las inversiones del PRONMN
son la mitad de las de la Ley N° 18.450 mas los aportes propios de los productores a las obras, las
inversiones complementarias de estos en desarrollo agricola y los gastos operacionales de la CNR*.

Los impactos de las variables recién sefialadas se sintetizan en el Cuadro Ne I1-7.

Cuadro N° II-7 “Efecto De Los Proyectos Ley N° 18.450 En Las Areas PROMNM?”

Reg. | Productivi | Ingresos Mirgenes Brutos Empleo TIR b/} IVAN
dad a/
Brutos Totales Por ha. Permanentes | Eventuales
Variacion %o Variacion Variacion % | Varacidn % | Variacion % Variacion %e % Vawlnv.
v s/i 51 s/l sh -
\ s/i 14 s/l sh -
\% s/i 334 s/l sh 32
VI s 150 s/ s/ h
TOT. 33 1035 292 300 47 115 36 1,38
lc

Fuente: Elaboracion Panel en base a informacion de Agraria, 1999 ]

o/ La estimacion se realizé utilizando la variacién de los 13 cultivos principales que cubren un 60% de la superficie total
cultivada en la situacién expost.

Como variable para calcular la ponderacién de cada cultivo se consider6 la superficie también en la situacion expost,

b/ Incluve ademas de las inversiones de la Ley N° 18.450, las del PROMM en obras medianas. Sin este ultimo
compenente 1 TIR sube 51%.

No se consignaron los valores regionales puesto que no son representativos para el area sino sole para la muestra,
o/ Los valores entregados por agraria no estan desagregados.

Es interesante en primer lugar sefialar que la informacién de Agraria es la unica disponible que mide
los cambios de productividad por cultivos para un area relativamente importante dentro de los
proyectos del PROMMNL

Por ultimo, cabe destacar los indicadores economicos de los 78 proyectos. Los resultados son muy
satisfactorios, v confirman los valores positivos obtenidos también por CINA.

¥ Eote resultado se basa en el supuesto de que los costos del PROMM en los 78 provectos de la Ley N? 18.450 son proporcionales
a la superficie ellos representan. Asi. las 10.501 ha. de los 78 proyectes son un 11,3%5 de la superficie de los 12 proyectes en
explotacion y. consecuencia, el "costo PROMM" imputados en los 78 proyectos es ¢l 11,3% de los US$ 36.75 de las 12 obras
PROAMAL Aunque simple, es un supuesto razonable.
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Sabiendo que la rentabilidad de los proyectos PROMM que se implementaron debieron tener una
TIR superior al 12% al recomendarse su construccion 3!, estas provecciones COMeENZzaron a Verse
avaladas por las primeras evaluaciones ex-post que se han realizado. En todo caso, todavia falta que
transcurra un tiempo mas prolongado. Solo asi podremos basamos menos en proyecciones v mas en
cambios de mediano v lareo plazo efectivamente producidos en los proyectos PRONMNM en términos
del aumento de la rentabilidad del sector agropecuario.

3.1.6 Grado de Focalizacién del Programa

En los 2 apartados anteriores se ha realizado una exposicion respecto de los grupos de beneficiarios
considerados en el disefio del programa. Sin embargo, es necesario explicitar ciertos criterios y grados
de focalizacion del PROMM en el ambito global y en el de algunos de sus Componentes.

Como primera materia de focalizacion debe sefialarse que el PROMNM se dirigid solo al sector rural y,
més precisamente, hacia aquellas areas de riego que presentaban problemas de mantenimiento de la
infraestructura existente (rehabilitacion) o eran de secano. Por lo tanto, dejé fuera de su ambito de
interés toda aquella zona agricola donde existia una seguridad de riego de 85 %6; es decir, alrededor de
1,2 millones de ha. de un total de 1,8 millones de ha. bajo cota de riego a nivel pais. A nivel espacial,
en consecuencia, el PROMM tuvo delimitada su 4rea total de influencia potencial o se focalizd a 0,6
millones de ha. distribuidas a lo largo del territorio nacional.

Una segunda aproximacion a la focalizacién de los beneficiarios y, tal vez la mas sensible y explicita,
estuvo dada por los Criterios de Seleccién de Proyectos los cuales ponderan en un 30% los aspectos
sociales Estos pueden descomponerse en tres componentes (que juntos suman el 30 % sefialado
anteriormente); en primer lugar aquél que privilegia a los proyectos con un mayor cantidad de
familias; en segundo aquel da cuenta de las areas con predomino de pequefios agricultores cuyas
superficies van entre 2 v 12 HRB; ¥ un tercero que discrimina a favor de aquellas zonas mas éaridas.

Una tercera forma consistié en un criterio de focalizacién hacia los pequefios productores. A través
de los concursos destinados a los campesinos; es decir a los agricultores con 12 0 menos ha. de riege
basico (HRB), se beneficié especificamente a este sector objetivo relevado desde el inicio del
PROMM como prioritario. No obstante, debe tener presente que ésta era una labor que va venia
siendo realizada por la Comision Nacional de Riego desde antes de la partida del PROMM, v ala
cual el Programa solo debid adaptarse. Aunque, cabe reiterar que el PROMM si obtuvo fondos
adicionales para obras pequefias (inferiores a US$ 0,735 millones o 24.000 U.F.) de riego extra Ze
intrapredial a través de concursos especiales para las areas de los provectos del Programa.

Por su parte los empresarios medianos y grandes del también tuvieron concursos especiales bajo fa
esta legislacion, de tal forma que ellos también fueron beneficiados directamente, aun cuando no eran,
explicitamente, un grupo objetivo en ¢l disefio del Programafue a través de la Ley N°® 18.450,
especificamente en relacion a los pequefios propietarios atendibles por INDAP hacia quienes la Ley de
Fomento al Riego discriminé positivamente.

1 Una TIR del 12 %2 es. dada una tasa de descuento social del 12 %o cuando 2! VAN se hace igual a 0.
i Dentro del drea PROMM
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Esta mistna caracteristica podria producir que en una misma area PRONMDMM se encontraran inversiones
\via Lev N© 18.430 para diferentes periodos a partir de la inauguracién de la obra de riego extrapredial.
Igualmente, estos agricultores podrian haber participado en mas de un concurso a laLey N° 18.430 3,

Por dltimo, cabe seiialar que el principal motivo porque ¢l cual no se pudo atender a toda la poblacién
objetivo en los distintos ambitos fue la restriccion de recursos del PROMM o, dicho de otra manera,
porque la demanda por las acciones del Programa superé a la disponibilidad de recursos. Esto fue
particularmente vilido en el caso de las Obras Medianas de la DOH, donde ain hay numerosos
proyectos pendientes en distintos estados de avance, y en las Obras Menores financiadas por la Sk-
CNR, donde no se pudo financiar todos los proyectos postulados. Lo anterior es vital pues ambos
Componentes representan alrededor del 85% de los requerimientos presupuestarios del PROMM ¥
condicionan las demas las actividades de desarrollo agropecuario que e€s en definitiva el objetivo
tltimo de toda obra de riego.

3.1.7 Grado de satisfaccion de los beneficiarios efectivos

La informacion existente es parcial, v se refiere fundamentalmente a los beneficiarios del
PROVALTT v de los proyectos de la Ley N° 18.450 en las areas PROMM. Ambas actividades, las
de Trasferencia Tecnoldgica y la construccion de obras menores de riego siguen o son consecuencia
de las obras medianas del Programas. Representan la concrecion en su nivel mas cercano a los
beneficiarios de algunos de los Componentes y Actividades del PROMM. LIn esa medida, conocer cl
grado de satisfaccién de los beneficiarios respecto al PROVALTT y a los proyectos de la Ley N°
18.450 es una buena aproximacion, que sin ser completa, refleja la percepeion de los beneficiarios
sobre el Programa. Las fuentes de informacion disponibles son la evaluacién del PROVALTT
realizada por Plon (1997), la_que cubrié al 26% del total de agricultores; y la ya mencionada
evaluacion de Agraria referida a un 10% de la superficie de los 13 proyectos PROMM en explotacidn.

Plon define dos tipos de beneficiarios:

i.los directos, conformados por los agricultores lideres® v los profesionales y técnicos de la empresas
de Transferencia Tecnologica, del INDAP, vy de otras instituciones que operan en el sector agricola;

ii. los indirectos, son los agricultores pequefios y medianos del 4rea de los provectos PROMMI que
reciben la Transferencia Tecnologica de las empresas sub-contratadas por el INDAP, v algunos
agricultores de fuera del area de proyecto que también reciben beneficios del PROVALTT. En la
evaluacion se entrevistd a un total de 159 beneficiarios, de los cuales 122 fueron directos (78
agricultores ¥ 44 profesionales y técnicos), ¥ 37 indirectos, estos Gltimos todos agricultores.

# Esto porque el objete del subsidio de a la Ley es el “ Fomente del Riego y Drenaje™ , vale decir al aumente d2 la productividad
de la tierra v mo a los agricultores. Por lo tunto puede darse el caso que un agriculter postulara v ganara una bonificacion en
diferentes momentos del tiempo y para diferentes superficies de su predio.

M También se les llama innovadores natos. Son los agricultores medianos y pequefios que asisten habitualmente a recibiy
capacitacion ¥ asistencia téenica en los PROVALTT: reciben bonificaciones por sus proyectos de riego a través de la Ley N
18.450: han instalado en sus predios las UVALes ¥ los MODEMs; v, por filtimo, ejecutan proyectos de desarrollo productivo
financiados por instituciones piblicas { véase Plon, p.811.
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Cabe sefialar que esta separacion entre beneficiarios directos e indirectos hecha por Plon no parece la
adecuada, al menos en lo referente a los agricultores del irea del provecto PROMM que reciben la
asistencia técnica a través de las empresas de Transferencia Tecnologica contratadas por INDAP. Esta
labor de 2% Transferencia Tecnoldgica. fue contemplada por el PROMM desde sus inicios.

Precisamente, la meta fijada de 14.000 pequefios agricultores se referia al grupo objetivo de ésta

actividad de extension. En cambio, si parece vélido considerar agricultores de otras dreas como
beneficiarios indirectos.

En el Cuadro N° II-8 se realiza una sintesis del grado de satisfaccién de los agricultores y los técnicos
y profesionales con relacion a las actividades del PROVALTT.

Es importante dejar constancia que en la informacion utilizada como referencia para la construccion
de este cuadro, no se hace mencién al grado de representatividad estadistica de la muestra, lo que
impide obtener conclusiones generales respecto de las cifras. No obstante ello permiten formarse una
idea acerca del grado de satisfaccion de los beneficiarios

CUADRO N° II-8 “Grado de Satisfaccion de los beneficiarios del PROVALTT (%)”

Calificacion Muy Buena Buena | Regular | Deficiente N/R | S/1
Agricultores
s Asistencia Técnica 34 47 9 - - 10
¢ Cursos y reuniones Técnicas 31 23 - - 44 2

e Dias de Campo

44 44 - - - 12
e Resultados del PROVALTT
14 35 18 5 9 -
Profesionales ¥ Técnicos
e  Cursos y reuniones Técnicas 25 34 - - 32 °
e« Dias de Camipo .
36 43 9 - - 11

e Resultados del PROVALTT

14 18

th

N
t
N

5
Fuente: Elaboracion Panel de Evaluacién en base a Plon, 1998, (op.cit), Capitulo IVy Anexc B

En resumen, la evaluacion de Plon muestra un grado importante de satisfaccion de los beneficiarios
del PROVALTT. Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que los entrevistados representan una
proporcion baja de la cobertura total de este Programa.

En el caso de los profesionales y técnicos se entrevisto al 10% (44 / 446) del total que participaron en
el PROVALTT. Por el lado de los productores agricolas, la proporcion fue de 2,6% (115 / 4.356)".
Dentro de los agricultores, los beneficiarios del PROVALTT representan, ya se sefialo, un 26%
(4.356 / 16.637) del total de los productores agricolas de los 12 proyectos PRONM donde se realizo
{a evaluacion. En consecuencia, los agricultores entrevistados representan menos de un 1% (1157
16.637) del universo involucrado.

3 para detalles sobre el total de beneficiarios del PROVALTT, véase, Plon, Cuadro N*3.1.p. 75,
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La informacion de Agraria es de naturaleza diferente. Se refiere la percepcion de la Ley N°© 18.450 en

‘las areas PROMM. Corresponde a los mismos 78 proyectos a que nos referimos en el apartado 3.1.5.
Lo primera que destaca es que un 92% de los beneficiarios no hubiera llevado a cabo las obras de
riego de no existir seta bonificacion estatal. Existe una opinién mayoritaria ¢ue considera buena la
calidad de las obras: un 90% en el caso del disefio del proyecto ¥ un 85% en lo relativo a la calidad
técnica de la construccion. Los beneficiarios relevan 5 aspectos positivos de los proyectos:

i. Les permitieron realizar obras necesarias de conduccion intraprediales:
ii. Aumentaron la seguridad de riego;
iii. Facilitaron una expansion del area regada;

iv. Permitieron la incorporacion de cultivos mas rentables; ¥ .

v. Valorizaron los predios.

Tunio a estos elementos positivos, en la percepcion de los beneficiarios estd también la idea de que se
debe mejorar en tres dmbitos:

i. Acortar los plazos entre la presentacion de los proyectos y su aprobacion o rechazo por Ia CNR;

ii. Formar profesionales con las calificaciones para preparar buenos proyectos campesinos en lo
relativo a disefio y ejecucion de obras;

ii. Flexibilizar y agilizar los procedimientos entre el inicio de los proyectos aprobados y el pago de
las bonificaciones; v

iv. simplificar las exigencias para la presentacion de proyectos a los concursos.
Agraria también consulté la opinién de 31 productores de las areas PRONM acerca de los motivos
por qué no postulaban a los beneficios de la Ley N° 18.450. Las respuestas fueron de naturaleza muy .
diversa:*

i. no conocer la Ley N° 18.450 ¥ sus beneficios;

ii. la falta de organizacion;

iii. disposicién de poca superficie que pudiese ser regada a nivel predial;

iv. satisfaccion con la disponibilidad de agua y seguridad de riego gracias a las obras medianas del
PROMM.

En nuestra opinidn, respecto a las dos primeras razones, ellas podrian ser subsanadas por el propio
Programa a través de mejor informacién v de apoyo a la organizacion de los agricultores. Los otros
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dos motivos reflejan realidades que el PROMM no puede alterar. Es muy positivo, sin duda, que en
algunos casos la obra mediana sea suficiente para satisfacer las necesidades de agua sin que deban
realizarse inversiones adicionales en riego :

3.1.8 Resumen evaluativo de los logros del programa

Cuadro N° 3-10 “Indicadores de Resultados a nivel de Propaosito"!

ENUNCIADO DEL OBJETIVO ~ INDICADORES COMENTARIOS SOBRE EL.
(Cuantificacion / NIVEL DE LOGRO DE LOS
Meta) OBJETIVOS
PROPOSITO:

La cuantificacién de este indicador se basa en
Incremente de 1a productividad entre la el supueste que la muestra de Agraria (1999)

situacidn sin proyecto ¥ la situacion con 339% es representativa del universo,
proyecto a/
A partir de este indicador los resultados del
- ) accionar del Programa fueron exitosos.
DOH
Construccion Obras Medianas
Superficie Incorporada de Nuevo Riego; 10.023 (hé) Esta fue una de las pocas explicitas al inicio del
. . " : . programa y st cumplimiento se recoge en los dos
Superficie de Riego Mejorada: 138.494 (hd) itltimos indicadores.
R Id. Anterior
Embalses Construidos - Volumen Regulado; s/t
Canales Construidos - kilémetros de Canales Construidos; s/l

A juicio del Panel este indicador y los
Embalses Mejorados - Aumento del Volumen Regulado; ¥ st t{es med‘l?tmeme a co_nmmacmn ne
tienen sentido por si mismos para la
medicién de logros; lo relevante es el

costo por hectarea mejorada o de nueve

Superficie de nuevo riego involucrada / Superficie de nuevo 100 % fego v su rentabilidad asociada.
riego proyectada

Canales Mejorados - Kilémetros de Canales Mejorados. st

Superficic de riego mejorada / Superficie mejorada de riego 138,5 %
proyectada
Fortalecimiento
. . sfi
N° de proyectos ejecutados / N° de organizaciones de
regantes en la cuenca o seccién de rio correspondiente.
NF de has. involucradas / N° de hés. drea PROMM sfi
N de beneficiarios favorecidos / N° beneficiarios drea )
PROMM sh
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! Componentes INDICADORES COMENTARIOS SOBRE EL NIVEL
X ' {Cuantificacién / DE LOGRO DE LOS OBJETIVOS
Meta)
INDAP

Apoyo & la pequein agricultura en Ins freas regadas
del proyecto:
Financiamiento para las actividades agropecuarias

. N° de pequenos productores con crédito
PROMM / N° de pequefios productores de la region. Sii

+ Monto ($) de créditos colocados PROMM por
beneficiario / monto ($) de créditos por beneficiario en ]
#rea Indap no PROMM. Sh

Financiamiento y apoyo técnico para la construccién de
pequefias obras de riego que complementen el provecto
PROMM

¢ N° de productores beneficiados/ N® de productores

potencialmente elegibles por Indap en el drea 2.54 Este resultado imiplicaria que cada beneficiario fue

objeto de 2.54 obras de riezo lo que no parece légico ni
posible. La explicacion para este resultado podria ser .
que que no existe un calce perfecto entre las “areas

5 PROMM™ ylas “‘areas INDAP"
* NP de his. equivalentes de nuevo riego involucradas. 18.932 (hd) y
Asesoria téenica_asropecuaria par mejorar la produccion
y productividad . Tizad R
¢ N° de productores beneficiados / N° de productores 67.6 % Is.as N 'h; utilizadas sc,m pm;: el pe;:g;?” - llgii‘
potencialmente elegibles por Indap en ¢l drea oo €gin esto. entonces, 1a cobertura para ¢l frea

PROMM alcanzé casi el 70 %6 de su universo potencial

CNR (empresanal y campesino)
Fomento a la Inversion privada en obras
menores (Bonificaciones a través de la Ley

Ne 18.450)
* N° de proyectos ejecutados / N proyectos aprobados 64.3 % La diferencia con un 100 %o de logro corresponde a que
existen provectos abandonados y otros sin orden de
o NP de hiss fisicas tecnificadas * / N his fisicas del drea 1.56 % pago
PROMM.

Atin cuando la cifra no aparece como significativa debe
considerarse que la fecnificaciéon del riego requiere
costos de inversidn significativamente mayores ain
cuando debe asociarse a mayores rentabilidades.

* Bajo cota de riego producto proyecto niege extrapredial
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Componentes INDICADORES | COMENTARIOS SOBRE EL NIVEL |
(Cuantificacion / DE LOGRO DE LOS OBJETIVOS
Meta)
UAR-ODEPA
Programa de Investigacién en riego INIA
~ FONDEF .
Métodos de riege validados 1
Sistemas de manejo validados Sh
Programa de validacién y transferencia de
tecnologias de riego y sistemas productivoes
rentables (PROVALTT).
T especies vegetales (cultivos) v rotaciones validadas 195
Métodos de riego validados. 10 (principales)
N° de profesionales ¥ técnicos capacitados / Nimero de 18
cursos y talieres™
N° has PROMM / N° profesionales y técnicos 108, 2 (hd)
capacitados
40,9%

N° de agricultores capacitados ® / totul agricultores drea
PROMM

N de cartillas divulgativas, articulos de prensa y,
programas radiales realizados

Programas radiales = 14
Cartillas divulgativas = 142

s/

NP de provectos tipo de riego elaborados

ucp

Coordinacién interinstitucional

N° proyectos revisados anualmente 9.3 Se °°“Sidf‘"3-"°‘_‘ los proyectos en explotacion,
construccién, diseno, factibilidad, lista de
esperay eliminados. La cifra global de 56
proyectos se dividié por los 6 afios de
duracién de] PROMM

o

Elaboracion POAS anual al 15 de noviembre 100 %

Elaboracion Informes semestrales y anuales. 100%

Elaboracion Informes de medio avance v final del 100 %

PROMM

Fuente: Elaboracion del Panel.
a/ Promedio ponderado de las variaciones de los rendimientos de los cultivos principales { Agraria 1999, cuadro Anexo N° 2y
cuadro Anexo N¢ 4)

¥ Be
o

neficiarios directos
de dias de campo. reuniones técnicas. charlas técnicas v vistas técnicas
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3.2 Conclusiones sobre la Eficacia del Programa

Con relacion a la produccion de Componentes y Actividades el PROMM tuvo un impacto que su
impacto es significativo con relacion al cumplimiento del FIN. De esta manera se puede afirmar que
el PROMM fue una iniciativa eficaz. Sin embargo, la inexistencia de metas claras vy detalladas al
inicio del Programa impide cuantificar este logro en forma objetiva.

v Las mismas razones sefialadas anteriormente impiden la realizacién de una detallada evaluacion
expost, necesaria para conocer los logros del Programa con relacidn a lo planificado

v En términos de la superficie beneficiada los datos para proyectos en explotacién indican que el
PROMM cubrié algo menos de 1/6 del déficit de riego a nivel nacional lo que permite formarse
una idea clara de la magnitud del esfuerzo involucrado.

A este respecto cabe preguntarse sobre los efectos agregados que iniciativas de este tipo puedan
tener sobre los mercados. - '

v La marcha del Programa estuvo, en gran parte condicionada por el grado de avance en la
construccion v rehabilitacién de las obras medianas y menores de riego, componente a cargo de la
DOH que absorbié 2/3 de los fondos del Programa. Esto es natural ya que la existencia de riego
extrapredial (va sea por aumento de seguridad o por pasar de secano a riego) es el paso que
condiciona las acciones subsiguientes (riego intrapredial, Transferencia Tecnologica, etc.). De
este modo, el avance global anual del PROMM estuvo en gran medida condicionado por la
disponibilidad presupuestaria de la DOH.

v Al nivel de obras el criterio que primé fue el de extensiéon mas que el intensidad en pocos
provectos. En general, las inversiones mas altas en los provectos se prolongaron por alrededor de
tres afios, clara muestra de que primé un criterio de distribucién de los recursos mas que de
terminar menos proyectos en menor tiempo.

v Para la priorizacién de la cartera de proyectos no se utilizaron criterios claros aun cuando existio .
una metodologia inicialmente propuesta por el Banco Mundial ¥ adaptada posteriormente por la
UCP que permitia una seleccién a nivel preinversional. Para la etapa siguiente, de inversion, no
fue posible para este Panel establecer la existencia de criterios uniformes donde, por ejemplo, se¢
hubiese priorizado por el costo por ha. o de acuerdo al IVAN comparativo de la cartera.

v En términos de superficie, el PROMM cumplié con lo planteado al inicio del proyecto, sin
embargo esto no fue asi al nivel de los beneficiarios, especificamente los pequefios propietarios.

v Las cifras indican que se habrian beneficiado con seguridad de riego de un 85% a 12.248
agricultores, en los proyectos en explotacién, bajo el supuesto de que cada predio corresponde a
un solo beneficiario. Esta cifra es significativa, pero, si tenemos en cuenta que la meta era llegar
con €] PROMM a 14.000 pequefios productores, incluidas las actividades de extension agricola,
los datos sefialan que ella no fue alcanzada, pues una proporcién de los predios corresponde a

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
11-39



PANEL DE EVALUACION PROMM - INFORME FINAL

empresarios agricolas medianos y grandes. Esta Gltima conclusiéon no cambia si agregamos los
provectos en construccion, que favorecen a otros 2.162 predios, pues el nimero total de predios
sube en consecuencia a 14.410. Es improbable que sélo el 3% de este ultimo valor corresponda a
medianos v grandes agriculiores, en cuyo caso se habria logrado la meta para los pequenos
productores.

La demanda insatisfecha por proyectos de riego, no es atribuible a los ejecutores, ni tampoco
puede ser imputada a la falta de oportunidad en la produccion del Componente, aun cuando el
ideal hubiese sido apovar todos los buenos proyectos postulados, sino a las restricciones
presupuestarias a las que se vio sometido el Programa.

Dado que el PROMM mantiene una considerable cartera de proyectos a nivel preinversional seria
de gran importancia movilizar los recursos que permitan avanzar en aquellos proyectos que
presentan factibilidades positivas, toda vez que en caso de no concretarse, este esfuerzo se
perdera o, en el mejor de los casos, se deberan realizar nuevos estudios de actualizacion.

Falté una adecuada definicién v caracterizacién de los beneficiarios que permitiera realizar un
seguimiento y evaluacion de los beneficios del Programa en el tiempo..

No se cuenta con informacién de impacto para aproximadamente el 70 % de los beneficiarios y/o
superficie dado que estudios de impacto del PROMM se realizaron s6lo para una fraccion del
universo. En todo caso y teniendo en cuenta las limitaciones para conocer o validar
estadisticamente la muestra que se relevaran en el punto correspondiente, en general se puede
sefialar que el grado de satisfaccién de los beneficiarios (agricultores y profesionales y técnicos
3%) es importante como lo comprueban las publicaciones de Agraria v Plon, (op. cit).

3.3 Recomendaciones sobre la eficacia

1.

2.

N

Definir metas e indicadores claros al momento de una eventual reactivacion del PRONMM.

Establecer un sistema de evaluacién ex ante que integre la cartera preinversional permitiendo
conocer o, al menos, estimar, los potenciales efectos agregados en la demanda y la oferta de los
bienes a producir. En otras palabras el efecto agregado sobre los precios de una iniciativa de esta
magnitud puede ser considerable y alterar las proyecciones realizadas en la fase preinversional.

Disefiar un sistema de priorizacién de proyectos para la fase inversional (disefio ¥ construccion).

De reactivarse el PROMM debe privilegiarse, sobre todo en la fase inicial, la construccion de
aquellas obras con fase preinversional avanzada existentes a la fecha.

Acentuar los esfuerzos de focalizacion en aquellos estratos poblaciones mas desprotegidos, es
decir. los pequefios agricultores.

# Respecte de los PROVALTT y la Ley 18.450 en éreas PROMM

ANALISIS. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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4 EFICIENCIA DEL PROGRAMA

4.1 Analisis de Aspectos relacionados con la Eficiencia del Programa

4.1.1 Organizacion de Actividades e Identificacion de Actividades que no se llevan a cabo en la
Actualidad y que podrian mejorar la Eficiencia del Programa.

La apreciacion de esie Panel de Evaluacién es que las actividades para la generacion de los
componentes fueron apropiadas *° considerando, sobre todo, que la forma de gestion implementada
por el PROMM era de caricter novedoso a la estructura organizacional del Estado.

Algunas de las descoordinaciones producidas en un comienzo pudieron ser subsanadas con éxito
mediante la adopcidn de medidas correctivas durante la marcha del Programa.

Posiblemente un hecho que atenté de alguna manera contra la eficiencia general del Programa fue la
incerteza de las instituciones respecto de los marcos presupuestarios con que contarian o el hecho de
haber tenido que redefinir el destino de los recursos habituales cuando su presupuesto no considerd
partidas frescas para abordar lo relativo a la inversiéon PROMM.

A pesar que este Panel cuestion6 el hecho que como supuesto en la Matriz se consignara la “oportuna
transferencia de recursos por parte del Ministerio de Hacienda”, no deja de ser cierto que no contar

con un marco presupuestario definido con anticipacion, atenta contra la posibilidad de planificacién a
mediano y largo plazo de las acciones de cada institucion.

4.1.2 Alternativas mas eficientes para alcanzar los mismos resultados

Dadas las condiciones existentes en el pais al inicio del PROMM no se visualizan mecanismos que
hubiesen permitido la elaboracién de una alternativa més eficiente de coordinacion enire las
instituciones. .

Respecto de los mecanismos para el financiamiento de Programas del tipo PROMM, en cambio,.
existen factores nuevos a considerar, en particular el mecanismo de Concesiones de las obras al sector
privado.  La experiencia del pais en el este sistema, el cual hasta hace poco tiempo se utilizé
exclusivamente para obras de infraestructura vial, ahora se incrementa por su aplicacion, por primera
vez, a una obra de riego.

En efecto la concesion del embalse Illapel en la IV regién que consiste en la construccion de un
embalse de 25 millones de metros clibicos que servira para regar 3.200 hectareas en la zona de Illapel,
con un entre costo de entre 32 v 35 millones de dolares, plantea una opcién muy interesante a
considerar en un disefio futuro.

423 en ello coinciden practicamente todas las publicaciones respecto del PROMM consultadas por el Panel.
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4.1.3 Duplicidad de Funciones con Programas que tienen el mismo grupo de beneficiarios objetivo ¥
nivel de coordinacién en los casos de intervenciones complementarias

El PROMM no duplica las funciones de ningun otro programa (ue fenga el mismo grupo de
beneficiarios meta. La razén fundamental es que fue bien concebido como un Programa integrado, el
que cubria todos los ambitos envueltos en un proyecto de riego: obras civiles, desarrollo agricola,
fortalecimiento de las organizaciones de regantes, y regularizacién de los derechos de agua. A través
de la incorporacién de sus distintos Componentes, el PROMM evito eventuales duplicaciones o
descoordinaciones con otros programas publicos o privados. Ellas fueron precisamente subsanadas al
incorporar y coordinar a las distintas instituciones del sub-sector riego en el mismo PROMNML

El PROMM definié con claridad su ambito de intervencion. El Programa se- abocaria a la
rehabilitacion v construccién de obras medianas de entre US$0,735 y USS$ 12 millones (a cargo de la
DOH), dejando las grandes obras (mas US$ 12 millones) fuera de ambito, ¥ complementandose con la
CNR en las obras menores ( menos de US$ 0,735), precisamente a través de concursos especiales en
las reas PROMM. Esta coordinacion evité cualquier duplicidad y generd una sinergia entre las obras
medianas y menores. En el ambito del desarollo agricola, el PROMM supo aprovechar las
capacidades de la instituciones existentes para realizar la labor de Transferencia Tecnologica a los
agricultores. El INIA realiz6 primero la investigacién adapatativa en riego que luego sirvié para el
PROVALTT, v luego el INDAP, realizé la labor de extension a los pequefios agricultores. Ninguna

de estas acciones significé duplicaciones, sino méas bien la biasqueda de complementariedad de labores
entre las instituciones.

Por otra parte, el PROMM fue un Programa movilizador o impulsor de acciones que no se hubiesen
realizado sin su existencia. En el caso de los proyectos de la Ley N° 18.450 que siguieron a la obra
PROMM, ellos generaron inversiones complementarias de los agricultores en desarrollo agricola (en
plantaciones, riego tecnificado, y maquinarias y equipos) que alcanzaron a mas de un 10%de la
inversion total que incluye a la obra PROMM vy las pequefias obras de la Ley N° 18.450 (véase
Agraria. pp. 19-20).

Por ultimo, el PROMM aprovechd la red de servicios de INDAP para llegar a los pequefios
agricultores. De hecho, antes del PROMM, esta instifucién ya estaba actuando en materia de riego Via
la Ley N° 18.450 v Financiamiento Directo de pequefias obras de riego; otorgaba créditos de inversién
v de operacién a los pequefios productores; y, a través de la sub-contratacion de empresas de
Transferencia Tecnoldgica, prestaba asesoria técnica a los agricultores. INDAP debid readecuar o
adaptar al PRONM sus lineas de apoyo, pero en ningun caso hubo duplicacién de actividades. Mas
bien todo contrario, a INDAP se le instd a atender con sus propios recursos presupuestarios, sin
ningln incremento, las nuevas demandas de las dreas PRONMNM. El rol v la operacion de INDADP en ¢l
PROMM va ha sido descritos en esta evaluacion.

4.1.4 Analisis de costos.

La observacion de los costos totales del PROMM en ¢l periodo 1992/93-1998 sefiala que se trata de
un programa que movilizé un importante volumen de recursos, tal cual se indica en el Cuadro N° II-
10. En promedio, los recursos alcanzaron a § 7.762.8 millones anuales, o alrededor de US$14
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millones en moneda actual®’. El PROMM es asi un programa publico de gran envergadura, lo cual se
explica por la naturaleza multiple y onerosa de las inversiones involucradas: obras de riego extra ¢
intraprediales v desarrollo agricola, destinados a beneficiar a alrededor de 14.000-15.000 agricultores
en una supesficie de casi 150.000 ha. '

CUADRO N°I1-10 “ Costo Total del PROMM 1992/93-1998”
Millones de § del 2000)
1992/93 1994 | 1995 1996 1997 1998 TOTAL
10.442.9 6.636,0 I 6.672,5 8.287.8 6.649,7 | 7.287.8 45.976,7
Fuente: Cuadro N° 1I-11de este docutnento.

El Componente més importante de]l PROMM fue el de Obras Medianas, a cargo de la DOI. Las dos
terceras partes de los costos del PROMM fueron absorbidos por este Componente (véase el Cuadro
N° II-11. Las cifras indican que se partié con un gran impulso hasta 1994, v que el ritmo de
inversiones cayd a partir de esa fecha. En efecto, la mitad de las inversiones en Obras Medianas se
realizé en los primeros dos afios del Programa. La razén de esta reduccidn se debid a dos motivos

interrelacionados: restricciones presupuestarias y priorizacion de la DOH en Grandes Obras*2.

La situacién fue muy diferente en el caso de las Obras Pequeiias de la SE-CNR. En primer término, el
Componente partié mas tarde que las Obras Medianas, pues los primeros concursos se asignaron en
1994; v, en segundo lugar, no se observa una baja en el financiamiento a lo largo del tiempo. Mas
bien, la tendencia fue al alza, en correspondencia con la entrada en explotacién de nuevos proyectos
de Obras Medianas.

La inversién en Obras Pequefias es el segundo Componente en importancia dentro de] PROMM,
alcanzando, mas o menos, a un quinto de los costos totales. En términos de valores promedio, la
inversion en Obras Menores fue de $ 1.801,1 millones anuales (US$ 3.3 millones), y de $ 933,9 miles
(US$ 1.698) por beneficiario. Es importante consignar que estos valores incluyen tanto la
bonificacion de la CNR como el aporte de los agricultores. La primera representa un 71% de los
costos totales de la SE-CNR v el segundo, al restante 31%. Se trata, en consecuencia, de un esfuerzo
compartido entre el Estado y los agricultores, donde estos Gltimos se comprometen y aportan recursos
desde el inicio de las Obras Menores, a diferencia de la Obras Medianas donde los eventuales
reembolsos para el Estado son posteriores a la puesta en explotacién de los proyectos. ’

% \7lor del dolar: § 350
<% 1,4 DOH tiene la facultad de pricrizar sus proyectos independientemente de su tamafic. De esta forma, un recorte presupuestario
dejard sin fondos a los proyectos que aparecen mas abajo en la escala de prionidades.
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CUADRO N° II-11 : “Costo por Componente del PROMNM”
1992/93-1998
(Millones de § del 2000) &/

Componente 1992/93 . 1994 1995 1996 1997 1998 | TOTAL|] (%

del
total)

Olras Medianas DOH 102183 | 5.134,6| 3.1996| 41504| 36161} 4.1057}30.524,7} 66,4

{Lev N 1.123)

Obras Menores SE-CNR 0,0 1.091,3) 1.6476) 25821 1.7148 1.870,11 9.0659 19,0

(Bonificaciones a la Ley N°

18.450) b/

Obras Menores INDAP 34,8 29,5 68,0 226,9 2694 38211 1.010,7 2.2

{Financiamiento Directo y ’

Subsidios a la Ley N° 18.450)

¢/

Investigacion Adaptativa 0.0 205,7 734,4 1633 0.0 00| 1.1234 2.4

INIA-FONDEF .

Validacion y 12 Transferencia 89,8 174,9 5204 674,1 6029 552,31 26234 5.7

Tecnologica UAR-

PROVALTT

2* Transferencia Tecnoldgica 470,9 4558 400,5 232,01 1.559.2 34

INDAP '

Fortalecimiento 2,6 352 46.0 45,6 1294 0,3

Organizaciones de Regantes '

DOH d/

TOTAL COSTOS 10.442.9 6.636,0 6.672.5 | 82878 {6.649,7 [|7.2878 |45.976,7) 100,0

DEL PROMM

Fuente: Elaboracién del Panel en Base a los siguientes antecedentes:

U

Obras Medianas: CIMA (1998), Volumen I, Cuadro N° 1-A, p. 162, para el pericda 1992-1997. y UCP (1999), p.23,
para el afio 1998.

Obras Menores SE-CNR: UCP (1999), Cuadro N°3.

Obras Menores INDAP: Departamento de Riego, ciffas entregadas a este Panel.

Investigacién Adaptativa INIA-FONDEF: CIMA ( 1999), Volumen I, Cuadro N°¢ 1-A, p. 162.

Validacién y 1° Transferencia Tecnologica UAR-PROVALTT: UAR-CNR (2000), Cuadro N°2, p. 17.

Transferencia Tecnologica INDAP: CIMA (1999), Volumen I, Cuadre N° I-A. p. 163, para 1995-] 996, v
Departamento de Riego INDAP para 1997-1998, cifras entregadas a este Panel.
Fortalecimiento de las Organizaciones de Regantes DOH: UCP (1999}, p. 68.

Valor del délar Observado (§ promedio anual): 1992: 362,6; 1993: 404.2; 1004: 420.4,
1005: 396.8; 1996: 412,3; 1997: 419,3; y 1998: 460,3 (Boletines Mensuales Banco Central).
Valor de Ia UF (§ promedio anual); 1992: 8.745; 1993: 9.874: 1994: 11.035; 1905:11.954;
1996: 12.865; 1997: 13.647, v 1998: 14351 (Boletines Mensuales Banco Central).
Factor de Actualizacién (base afic 2000): 1992: 1,7418; 1993: 1,5450; 1994: 1,3865; 1
1996; 1,1913; 1997: 1,1242; v 1998: 1,0695.

sy

r

295: 1,2809;

A

buuv oy

4’ Las cifras han sido todas expresadas a § constantes, usando el Factor de Actualizacion anual de la DIPRES.

b’ Las cifras anuales corresponden a la suma de los concursos asignades cada afio. Incluye bonificaciones v aportes de
los agricultores.

¢/ En el caso del Financiamiento Directo incluye subsidios y crédite complementario. Para la Ley N* 18.450 mcluye
estudios, subsidios v erédito complementario, pero excluye, para evitar doble contabilidad, el crédite de enlace para las
bqniﬁcaciones otorgadas por la CNR.
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&’ Corresponde al 70,93% comrespondiente al PROMM del desembolso de la DOH en este Componente, es decir, USS
244 mil de un total de US$ 344 mil para el pericdo 1995-1998, suponiendo que dicho porcentaje es el misme para
todos los afios de la serie.

De manera complementaria, el INDAP realiza Obras Menores via Financiamiento Directo, ademas de
subsidiar y apoyar a los pequefios productores que postulan a la misma Ley N° 18.450, En proyectos
colectivos, el aporte de INDAP puede ser de hasta 2.000 U.F., y en caso de proyectos individuales de
100 UF.. Las cifras sefialan que los costos del Componente INDAP en Obras Menores fue de
alrededor de un décimo comparado con el de la SE-CNR, ¥ un 2,2% de los costos totales del
PROMM. En promedio, la inversion alcanzé a $ 168,5 millones anuales (US$ 0,31 millones), ¥ la
inversion total por beneficiario a $ 96,7 miles (US$ 176).

La investigacién adapatativa INIA-FONDEF se realizé durante el periodo 1994-1996. Ll costo total
fue de $1.123.4 millones (US$ 2,04 millones). Es importante sefialar que a pesar de estar ligado al
PROMM, los beneficios de este proyecto van mas alld de los beneficiarios de areas de los proyvectos
del Programa, aunque dificiles de cuantificar. Se trata de un externalidad, y no tiene sentido, en
consecuencia, obtener a nivel desagregado un indicador del costo por beneficiario de esta
investigacion.

En cuanto a la 1°® Transferencia Tecnoldgica a través del PROVALTT, este Componente es el
tercero en importancia dentro del PROMM, representando un 5,7% de sus costos totales. En este
caso, a diferencia de las Obras Medianas y Menores, el subsidio del Estado es total. E| PROVALTT
favorecié a 4.356 agricultores de manera directa y a 446 profesionales y técnicos. El costo por
agricultor fue de § 602,2 miles (US$ 1.095).

Por altimo, la 22. Transferencia Tecnologica del INDAP alcanz6 a un total de $1.559,2 millones (US$S
2,83 millones). Esta labor de extensién es totalmente subsidiada por el Estado, y favorecid
estimativamente a 2/3 de los pequefios productores de.las areas PROMM en que INDAP posce
informacion*®. El costo por productor es de $ 559,5 miles (US$ 1.017).

Las cifras a nivel agregado; es decir, sumados los siete Componentes del Cuadro N° 1I-11, da un costo
promedio total por beneficiario del PROMM de $2.876,8 miles (US$ 5.231). En el Cuadro N° II-12
se consignan los valores anuales y se muestra tambi¢n el costo anual y total por ha. del PROMMNM. Las .
cifras disponibles sefialan que este costo por ha. se compara positivamente con los excedentes
incrementales de alrededor de $ 780 mil (del afio 2000) por ha./afio que muestra la evaluacion de
Agraria va citada al analizar la situacién sin y con proyecto en dreas PROMMNL. Es decir, la
informacion disponible sefiala que los beneficios incrementales superan largamente los costos, sobre
todo si se considera que los agricultores recibirin los ingresos netos extras durante varios afios.
Asimismo, que la recuperacién de costos es posible sin afectar demasiado el nivel de vida de los
productores.

#? Las cifias de beneficiarios INDAP corresponden a los afios 1997 y 1998, e incluyen 7 proyectos: Sifén La Placa, Canal Buzeta.
Embalse Lliu-Llin. Putaende, Convento Viejo, Canal Melado y Huertos Fumniliares Puete Natales. Informacién del Deparlamente
de Riego, proporcionada a este Panel.
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Debe tenerse en cuenta que los calculos de costo por beneficiario y por ha. se han realizado a partir de
los gastos va incurridos hasta fines de 1998; es decir, excluven las inversiones ain pendientes y/o
proyectadas para terminar las Obras Medianas en construccion.

Particularmente gravitantes sobre los valores obtenidos por el Panel serian los casos de los proyeclos
de mejoramiento del Canal Bio Bio-Sur y Faja Maisan. En el caso del primero se trata de un
proyecto de mejoramiento de 40.000 ha. cuyas inversiones hasta 1998 fue de US$ 0,696 millones pero
cuvo costo estimado total es de US$ 2,857 millones. En el caso de Faja Maisan, proyecto de nuevo
riego para 7.032 ha., la inversion realizada alcanzo a US$ 5,864 millones a fines de 1998, con una
inversion estimada para terminar su construccién de USS$ 18,137 millones. Esto implica una
subestimacion de los costos por beneficiario y por ha. de alrededor de 20%, pero se opto por
considerar s6lo la inversion a la fecha (fines de 1998), pues ademas de constituir costos proyectados
sujetos a variacion, los otros Componentes, especialmente la SE-CNR, el PROVALTT e INDAP,
incurrirn en costos futuros que atin no han sido dimensionados con precision

CUADRO N° I1-12 “Costo Total por ha. y por Beneficiario del PROMM 1992/93-1998
(Miles de § del 2000)a/

1992/93 1994 .| . .1995° 1996 1997 1998 | TOTAL
Costo por Ha. 63,2 41,8 43,4 55,8 33,6 49,0 288.8
Costo por 657.2 4312 4475 5149 366.8 4592 2.876.8
Beneficiario

Fuente. Elaboracion del Panel en base a Cuadro N° 4-2 de este documento, ¥ UCP (1999), Cuadro N° 2 para el N° de ha.
v beneficiarios.

a/ Al costo total del PROMM en Obras Medianas se le ha restade los costos incurridos en los proyectos en fase de disefio;
factibilidad; lista de espera y eliminados. De esta forma para el caleulo se han considerado los costos de los proyectos
en explotacién y construccion, mas los costos de los otros seis Componentes tal cual aparecen en el Cuadro N° 4-2.
Estos nuevos totales anuales se han dividido cada afio por los 14.410 predios (beneficiarios) y las 148.517 ha. de los
proyectos en explotacion y construccidn a fines de 1998. Las cifras reflejan costos promedios anuales, los que no dan
cuenta de las diferencias de costos reales por beneficiario o por proyecto que existen en términos de cada Componente
en particular.

Cabe destacar, antes de cerrar este punto, que para la elaboracion de los costos totales del PROMM, el
Panel debid recurrir a distintas fuentes de informacién, pues la “Ficha de Antecedentes del Programa™
no contenia informacién cuantitativa en el acapite "Antecedentes Presupuestarios ¥ de Costos”. Las
excepciones fueron INDAP, que entregd informacion detallada por afio y proyecto para los sub -
componentes Asistencia Técnica y Riego; v la UAR para los costos del PROVALTT por afio v
proyecto.

4.1.3 Condiciones para una Eventual Recuperacion de Costos.

Existe el mecanismo explicito en el DFL N° 1.123 para el traspaso de la obras a los privados. En la
practica, sin embargo, el sistema no se ha implementado en forma habitual existiendo su aplicacion
mas COmo excepcion (ue como norma.

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1I-46



-

PANEL DE EVALUACION PROMM — INFORME FINAL

A pesar de lo anterior, la preocupacion del Estado por el tema queda de manifiesto al encargar un
estudio especifico sobre el tema. El estudio, desarrollado por Jorquera (1999 44y para 1a DOH, analiza
el sector y realiza propuestas para la implementacién de un sistema de recuperacion de costos eficaz v
eficiente por parte del Estado.

Aparte de los aspectos técnicos involucrados en los criterios de asignacion sugeridos por Jorquera,
CIMA (1998), destaca una gran diferencia en la disposicion a pagar por parie de los potenciales
beneficiarios. A este respecto la actitud de los regantes al pago de una parte del costo de la obra, va
desde lo expresado por el presidente de la asociacion Canal — Comunidad del Proyecto Convento
Viejo: “ El pago individual de la obra y los costos de operacion y mantencion ex algo imposible *,
hasta la situacién que presenta la asociacidn de canalistas del embalse Recoleta que firmo la escritura
de reembolso del Sifon la Placa v tiene pagada hasta la fecha (1998) 8 cuotas semestrales por un total
de USS 80.000 4°. Esta actitud de los regantes se expresa en que de los 25 proyectos estudiados por
Jorquera, s6lo 5 tienen escritura de reembolso firmada.

El Panel analiza 1a recuperacion de costos en el apartado II- 7.1.1 de esta Evaluacidon como parte del '
estudio de la sostenibilidad del PROMM.

4.2 Conclusiones sobre la Eficiencia del Programa

Fxisti6 una adecuada organizacion de las actividades considerando que se tratd de una iniciativa
novedosa en la gestion publica. Se concluye que la iniciativa fue eficiente basad en las siguientes
razones:

v Se traté de un Programa de gran envergadura que tuvo un costo promedio de aproximadamente
$290.000 por hectarea y casi los 3 millones de pesos por beneficiario. Es importante destacar que
estas cifras se encuentran en los niveles mas bajos de Latinoamérica segun estadisticas del Banco
Interamericano de Desarrollo.

v No existieron duplicidades y existe una coordinacion adecuada en la secuencia necesaria de un
proyecto de riego: Puesta en riego extrapredial > Puesta en riego intrapredial > Asistencia técnica
(que implica la validacion de cultivos, la posterior Transferencia Tecnoldgica, técnicas de riego,
etc.), ademas de acciones de capacitacion.

v Permitié focalizar de mejor manera los recursos del Estado.

v Genera economias de escala por la coordinacion de las acciones.

* “Recupearacién de costos segim DFL N® 1.1237, DOH - Torquera , L., 1999,
# ~NR - CIMA. 1998, pp. 143
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4.3 Recomendaciones sobre la Eficiencia del Programa

1. Acelerar el proceso de resolucién de los concursos de la Ley 18.450, de manera de integrar, de
manera rapida v eficiente, a los agricultores a la fase productiva de la inversidn.

!J

Revisar los costos del PROVALTT y buscar la manera de hacer economias de escala mediante la
integracion, en este componente, de distintas areas PRONMM.

3. Impulsar de manera efectiva una politica de recuperacion de costos de acuerdo a lo establecido en
el DFL N° 1.123.

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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NIVEL DE LOGRO DEL FIN DEL PROGRAMA

a1 Analisis de Aspectos relacionados con el Nivel de Logro del Fin del Programa

5.1.1 Ceontribucion del Programa al Logro del Fin y Tipo de Evaluacion para medir el Nivel de
Logro

El Programa contribuye al logro del fin.

Sin embargo, para poder sostener esta afirmacién con seguridad y, a la vez determinar en que
magnitud se contribuyé a lograr el fin, se requeriria contar un conjunto de evaluaciones expost
sistematizado que compararan Jos supuestos establecidos a nivel preinversional con los resultados
concretos obtenidos. :

No obstante lo anterior, el Programa ha aportado objetivamente con un aumento sustantivo en la '
seguridad de riego (va sea por via de la reparacioén de obras existentes 0 como obras nuevas) de una
superficie importante en el pais. Esto ha implicado que los beneficiarios han podido optar por
estructuras de cultivos mas permanentes y de mayor rentabilidad lo que ha redundado en un aumento

de la riqueza.

Para conocer, sin embargo, la cuantia de esta mejoria desde el punto de vista de los beneficiarios y los
beneficios sociales de la inversién, desde el punto de vista del Estado, seria necesario contar, como se
ha sefialado, con un sistema de evaluaciones expost sistematizado.

5.1.2 Cambios Producidos en Grupos no Identificados Inicialmente

Probablemente el unico efecto identificable producido en grupos de poblacion no identificados
inicialmente sea relativo a la capacitacién y Transferencia Tecnoldgica que recibieron agricultores
provenientes desde fuera del area PROMNM.

En efecto, estas jornadas de’ capacitacion, originalmente destinadas a los agricultores del area del
provecto, recibieron también, en multiples oportunidades, agricultores de la zona aunque no
necesariamente estuvieran incorporados en el area del Programa.

Es dificil cuantificar con certeza el nimero de personas en esta situacién que habrian recibido esta
capacitacion pero Plon (op. cit.) entrega cifras al respecto para algunas areas de proyecto.

En el siguiente cuadro se entregan cifras parciales respecto de la materia:
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Cuadro N° 5-1 “Efectos no considerados en el disefio original del Programa”

Proyecto

Profesionales y

Agricultores

Agricultores

~ Técnicos . Beneficiarios Directos beneficiarios
- Indirectos
Sifon La Placa 48 62 188
Canal Buzeta 30 66 187
Embalse Lliu-Lliu 7 36 18
Convento Viejo 42 271 889
Valle de Putaendo 87 131 340
Sifon Loncomilla 73 311 55
Canal Cayucupil 42 31 120
Regadio Faja Maisan 24 35 180
Canales Aconcagua 10 35 20
S. Felipe Los Andes 30 45 74
Canal Melado 23 130 230
Comuna de Portezuelo 30 110 792
TOTAL 446 1.263 3.093

Foente. Elaboracién del Panel con informacion contenida en Plon (1 997)

La tercera columna refleja aproximadamente los beneficiarios del PROMM no identificados
inicialmente en el disefio del Programa

5.1.3 Efecto no planeado del Programa en areas como institucional, ambiental, tecnologico,

entre otros

Aunque dificiles de cuantificar, los proyectos de riego tienen asociadas importantes externalidades

como, por ejemplo:

v Fijacion de poblacion (producto del aumento de productividad) en las areas rurales mitigando el

- éxodo campo — ciudad.

v Regulacion de los rios (caso de los embalses) disminuyendo el riesgo de inundaciones;

v Ganancia de terrenos riberefios (embalses) por disminucion de la fluctuacidn interanual del nivel
del rio ¥ la actividad turistica asociada.

v El aumento de Ia riqueza favorece el aumento de funciones en los centros poblados lo que se
traduce en un aumento de bienestar general para la poblacion.
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5.2 Recomendaciones sobre el nivel de logro del Fin del Programa.

1. Establecer un sistema de indicadores que permitan medir la cuantia del logro del FIN del
Programa durante la ejecucion y al final de éste. A este respecto el Panel propuso una serie de
indicadores en la Matriz que deberian ser de utilidad en este sentido.

2. Estudiar la conveniencia de hacer extensiva la Transferencia Tecnoldgica fuera de los limites del
area PROMNI. Con esto se conseguiria aumentar la eficacia del instrumento.
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6. CONTINUIDAD DE LA JUSTIFICACION
6.1 Analisis de Aspectos relacionados con la Continuidad de la Justificacion del Programa
6.1.1 Validez de la Justificacién Original y Pertinencia de los Objetivos del Programa

La justificacion del Programa se mantiene por cuanto:

« Se mantienen las condiciones que Ie dieron origen, vale decir existe una demanda insatisfecha para
proyectos de riego.

e Existe una cartera de provectos en diferentes fases preinversionales.

e El modelo de gestion ha probado su validez operativa aun cuando requeriria, al momento de una
nueva fase, de los ajustes que puedan derivarse de las distintas evaluaciones realizadas incluidas la
presente .

6.1.2 Reformulaciones Realizadas del Programa

Los cambios experimentados por €l Programa a través del tiempo fueron menores, tal como se sefiala
en el punto II-1.1.6 los cuales correspondieron a ajustes menores en el disefio.

En el caso del Comité para la Agricultura de Riego (CAR) cuyo funcionamiento fue por un corto
periodo v luego desaparecio, se aprecia que las autoridades reaccionaron a tiempo a una estructura
poco operativa, por lo que sus funciones de coordinacion en materia de riego dentro del MINAGRI
fueron trasladadas a la UAR.

En el caso del traspaso de la UAR, dependiente en un principio de la Subsecretaria, a ODEPA, esto se
debi6, probablemente a la necesidad de destacar el caricter de organismo encargado de las politicas
agricolas que tiene ODEPA, pero ello no afectd las labores de 1a UAR dado que continué recibiendo
las directrices de la Subsecretaria, ahora a través de ODEPA

La decision’ de licitar la primera transferencia aparece como una modificacion acertada puesto que
permitié hacer mas competitiva la oferta de entidades con la capacidad técnica de realizar las
acciones en este ambito. En todo caso solo dos de las 13 UVALES licitadas se asignaron a enles
distintos que el INTA.

La formalizacién del Comité técnico de Seleccion de Proyectos en 1995, no se puede considerar, en
la practica, como una modificacién puesto que, de hecho, venia operando desde 1993.

Finalmente, la creacion de la CRR-PROMML, fue una decision redundante puesto que sus
caracteristicas v conformacién eran tan similares a un organismo de igual nombre definido en la Ley
N ° 18,450, que terminaron, a poco andar, por fundirse en una sola entidad. ‘
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6.2 Conclusiones sobre la Continuidad de la Justificacion del Programa

v Existe demanda insatisfecha constituida por un érea de aproximadamente 260.000 has en cartera
y con estudios aprobados.

v Lavalidez de un estudio de factibilidad es de aproximadamente 5 afios (cambio tecnologico) por
lo que es importante impulsar aquellos proyectos con indicadores positivos dentro de estos
plazos. De otro modo se deberd volver a realizar la fase preinversional con la consiguiente
perdida de recursos.

v Las reformulaciones v o ajustes realizados han sido los apropiados de modo de mejorar la
operatividad del sistema.  En este contexto se tiene un modelo institucional no formalizado
funcionando que no debiera ser desaprovechado, sobre todo cuando persisten parte de las
necesidades que impulsaron la creacién del Programa.

v Persisten areas de pobreza rural que justifican la continuacién del esfuerzo PROMM.

6.3 Recomendaciones sobre la continuidad de la justificacion.

1. Reactivar el Programa de modo de abastecer la demanda insatisfecha por rehabilitacion y nuevas
obras de riego

2. Aprovechar los estudios preinversionales existentes tomando decisiones sobre su ejecucion antes
del periodo de obsolescencia de los estudios. Esto se hace particularmente importante en un
esquema de economia abierta y de alto dinamismocomo la imperante
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7. SOSTENIBILIDAD DEL PROGRAMA
7.1 Analisis de Aspectos relacionados con la Sostenibilidad del Programa

7.1.1 Condiciones para la sostenibilidad del Programa.

El funcionamiento relativamente exitoso del PROMM muestra que a nivel de las capacidades
institucionales v de los recursos humanos el Programa es sostenible en el tiempo. De hecho, con la
institucionalidad existente en su inicio, més el fortalecimiento institucional v Ia creacion de pequefias
unidades de coordinacidén, el PROMM estuvo en condiciones de realizar la mayoria de sus
Componentes y Actividades, y de lograr algunos resultados muy satisfactorios.

En realidad, la sostenibilidad de]l PROMM pasa mds por una cuestion de los recursos financieros.
Como se sefiald en el apartado II- 4.1.5, la recuperacion de costos ha sido muy insuficiente en relacion
a los recursos invertidos en obras civiles a través de la Ley N° 1.123.

Uno de los postulados del PROMM era que mds alla de los subsidios a los agricultores; es decir, del
pago de una parte de la obra que estaria directamente relacionada con el tamafio de los predios, el
Estado debia recuperar al menos una fraccion importante de los costos incurridos. Si este fuese el
caso, el Programa podria pensarse como un Fondo Rotatorio, donde los recursos recuperados
financiasen las nuevas obras. Pero, como una parte serd siempre subsidiada, el tamafio del PROMM,
sin recursos adicionales a la recuperacién de costos, seria mas pequefio que el disefio original. Cuanto
mas pequefio dependeria de las condiciones de las recuperaciones en cuanto periodos de gracia y
plazos dados a las organizaciones de regantes. Pero, cualquiera sean estas condiciones, con una
politica efectiva de recuperacion de costos un programa como el PROMM podria en el mediano plazo
tender a autofinanciarse. Ello significaria, no obstante, implementar una politica decidida de
cobranzas a los agricultores, tépico que siempre a resultado conflictivo cuando se estd apoyando a
sectores de bajos ingresos, sobre todo a los pequeiios propietarios agricolas. Pero, si es efectivo que el
PROMM genera un significativo incremento de los excedentes, muy superior a los costos adicionales
de los nuevos recursos hidricos, entonces no habria razones para pensar que los beneficiarios no
puedan pagar su parte alicuota, mas atin si reciben un subsidio del Estado.

Por otra parte, debe considerarse que el mejoramiento de la productividad y de los valores brutos de
produccién provocan un aumento en el nivel de ventas, con lo cual el Fisco puede captar nuevos
recursos via el Impuesto al Valor Agregado (IVA). En la practica, puede resultar muy dificil separar
cuinto del mavor IVA corresponde al efecto de los proyectos PROMM, v cuanto a otros factores
concurrentes que impactan sobre el desarrollo agropecuario. Sin embargo, no debe dejar de tenerse en
mente que atn siendo dificil de medir en términos de IVA incremental, los proyectos de riego generan
una mavor actividad econdémica en el sector agropecuario. Mirado desde esta perspectiva, la
sostenibilidad de un Programa como el PROMM puede justificarse en la medida que se tenga alguna
certeza de su contribucién a la recaudacion del IVA. Si los estudios de factibilidad no estuviesen
demasiado fuera de linea, v, si se tuviese un buen sistema de evaluacion expost de los proyectos del
PROMMY, considerando particularmente los incrementos de ventas que dan lugar a mavores
recaudaciones, entonces si podria intentarse una cuantificacion aproximada del efecto incremental del
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TVA™S, el cual podria ser considerarse para sostener el PROMM en el mediano y largo plazo. No es se
trata de "atar” los recursos, sino de saber de antemano que una parte del financiamiento del Programa
se justifica porque el fisco recuperara la inversion a fuituro.

En tercer término, esta la posibilidad de incorporar a los inversionistas privados a traves de un sistema
de concesiones para la construccién y/o reparacién de obras de riego, materia que ha estado en
discusion y que a la sazén no ha sido resuelta. Esta nueva modalidad de f{inanciamiento permitiria
allegar recursos frescos Sin embargo, la aplicacién de una modalidad de este tipo levanta el problema
de establecer un sistema de contratos con los agricultores que le asegure a la empresa privada la
recuperacién de los costos de la inversion.

Por dltimo, la sostenibilidad del PROMM dependera de otorgarle una institucionalidad legal que
garantice el funcionamiento coordinado de las instituciones participantes.

Estas condiciones, junto a las capacidades institucionales y los recursos humanos existententes,
fortalecidos ademas por la misma experiencia acumulada por el PROMM, permitiria reimpulsar la
iniciativa PROMM en el pais.

Debe recordarse ademas que en la actualidad existe una demanda insatisfecha de proyectos ya
evaluados, donde se han invertido recursos fiscales, lo que es una razdén adicional para completar su
ciclo hasta su pleno desarrollo.

7.1.2 Replicabilidad del Programa (en caso que corresponda)

El Programa no es replicable pues es de cobertura nacional. Sin embargo, el modelo de gestion
coordinada puede ser aplicado en dos sentidos. Primero, en otras dreas con déficit de riego donde
existan provectos que cumplan los requisitos del Programa; es decir, continuar con ¢l PROMM donde
aan no ha llegado. Segundo, aprovechar la experiencia y el modelo del PROMM], el que puede servir

para las grandes obras de riego, que también se podran beneficiar de un enfoque integral y
multisectorial.

Igualmente, v con mayor razén aun, la experiencia PROMM podria servir como ejemplo de modelo .
de gestion para abordar problemas relacionados con el manejo de Cuencas Hidrograficas entendiendo
su naturaleza multisectorial.

7.2 Conclusiones sobre la Sostenibilidad del Programa

Como se ha sefialado, la sostenibilidad de una iniciativa como el PRONN, que tiene una fuerte carga
subsidiaria, dependera bésicamente de voluntad de la autoridad politica.  Sin embargo las
posibilidades que el Estado recupere parte de esta inversién estan., como se ha planteado

4 IMA ha estimado que para los cuatro proyectos mas antiguos en valor actualizado del IVA incremental, con un horizonte de
evaluacion de 20 afios. servirfa para financiar el 68% de lus obras (véase. pp. 153-1 543, Siesta cifra fuese representativa, y el
subsidio promedie no superase sste porcentaje, v a través de una politica efectiva de cobranza se recuperaran los coslos, el
Programa se podria sostener en el mediano plazo. ,
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anteriormente, por una parte en avanzar efectivamente en el traspaso de las obras financiadas por el
DFL N °1.1213 alos agricultores, v en el aumento del IVA recaudado por el Estado como resultado
del aumento de la productividad de las nuevas estructuras de cultivo. Adicionalmente, la alternativa
de extender el sistema de concesiones a empresas privadas de las obras de riego, el que recién se
inici6 en el pais, puede contribuir a allegar recursos frescos y darle sostenibilidad a un PROMM
reactivado. '

7.3.1 Recomendaciones sobre la sostenibilidad del Programa.

1. Impulsar una efectiva politica de recuperacién de costos que permita el establecimiento de un
fondo rotatorio destinado a mantener el esquema de funcionamiento en el tiempo.

!Q

Acelerar la politica de concesiones al sector privado de las obras de riego.

3. Para una eventual reactivacion del PROMM debe pensarse en la formalizacion legal e
institucional de la iniciativa bajo un esquema que permita coordinar adecuadamente a los
diferentes actores institucionales.
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8

EXPERIENCIA ADQUIRIDA EN LA EJECUCION DEL PROGRAMA

8.1 Analisis de Aspectos relacionados con la Experiencia Adquirida en Ia Ejecucion del

Programa

-

8.1.1 Lecciones que deja el Programa para la Unidad Ejecutora y otras Instituciones

involucradas.

Las lecciones que deja el Programa han sido recogidas en el item de conclusiones de cada punto. Sin

embargo los aprendizajes mas significativos que este Panel ha podido percibir en las instituciones
participantes son las siguientes:

1.

Establecer los mecanismos de control de gestién que permitan, frente a eventuales modificaciones
presupuestarias, realizar adaptaciones dindmicas frente a la nueva situacion sin perjudicar los
avances del Programa como un todo.

Disefiar los mecanismos que incluyan las postulaciones presupuestarias de cada institucidn en un
marco de financiamiento coherente para potenciar la obtencién de la sinergia derivada de un
trabajo conjunto.

Disefiar y definir los mecanismos de monitoreo y evaluacion expost que permitan tener un control
del Programa en el tiempo*’. Esto implica no solamente realizar los estudios o seguimientos sino
incorporar al disefio las formulas que permitan que el Programa reaccione al input obtenido con
estos estudios o mediciones. Para ello se debe, por una parte desarrollar indicadores de
desempefio que puedan ser medidos en forma anual o periddica y, por otra, haber predefinido la
forma de utilizar esta retroalimentacion.

Considerar una politica de recuperacion de la inversién social (recuperaciéon de costos) cue
permita que el Programa pueda contar, por ejemplo, con un Fondo Rotativo que le permita
mantenerse en el tiempo. Igualmente y en esta misma direccion visualizar otras formas de
obtencién de recursos como, por ejemplo, a través de los Convenios de Programacion,
mencionados en otra parte de este trabajo.

Finalmente, la incorporacién de la ciudadania, a través de Consejos Consultivos u otra modalidad
semejante, en las decisiones de programas de esta magnitud aparece como un elemento altamente
deseable para poder dinamizar el Programa en su conjunto.

7 Esto incluye la generacion de una linea de base con adecuados niveles de informacién.
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8.1.2 Aspectos innovadores en el disefio o ejecucion del Programa.

Probablemente la mayor innovacién que significa el PROMM es la integracidén de acciones que
realizan diferentes agentes del Estado, bajo una coordinacion superior que sea capaz de entregar una
solucidn que abarque diferentes aspectos del desarrollo de un proyecto.

Esta forma de gestion representa una innovacion respecto de las formas tradicionales de proceder por
parte de las instituciones publicas.

Ahora, en relacién a las actividades de desarrollo agricola, destaca por su cardcler innovador el
PROVALTT. Se trata de una forma novedosa de enfrentar la 1° Transferencia Tecnologica, tanto es
asi que fue ideado, puesto en marcha v operado por primera vez dentro del mismo PRONINL

8.2 Conclusiones sobre la Experiencia Adquirida en la Ejecucion del Programa

Una primera gran conclusion que deja el PROMM es la validez del esfuerzo de combinar la accidn de
diferentes instituciones del Estado en relacién con el cumplimiento de un Fin ¥ Propésito coman. Sin
embargo, no todas las instituciones involucradas parecen compartir en igual medida esta conclusion a
pesar que todas concuerdan en que fue una forma positiva de acercamiento a la resolucion del
problema.

Probablemente los diferentes “pesos especificos” de cada institucion dentro del PROMM (derivados
mayormente del monto de recursos invertidos) en conjunto con que la institucionalidad del Programa
no tuviese un soporte legal que permitiera a las unidades coordinadoras ejercer un poder real, hizo que
la oportunidad de las acciones del PROMM no siempre fuera compartida por todos los actores, lo que
habria mejorado, principalmente, la eficiencia general del Programa.

A un nivel mas fino se puede extraer las siguientes conclusiones::

v No existieron, al inicio del Programa, metas precisas al nivel de Componentes v Actividades, v
sus correspondientes indicadores de resultados.

v Habria sido de la mayor importancia contar con una buena Linea de Base de los beneficiarios de
modo que sea posible conocer, de la manera mas afinada posible los impactos efectivos del
Programa, tanto durante la ejecucion como al final de ella.

v En conjunto con lo anterior, haber disefiado mecanismos de monitoreo permanente con una
flexibilidad de disefio que permitiera realizar las modificaciones que esta retroalimentacion (el
rmonitoreo) entregara. De este modo hubiese sido posible realizar, sobre la marcha, los ajustes que
se consideren necesarios para el cumplimiento de las metas programadas.

v TNo se incluy6, en la estrategia general de acciones del Programa, sistemas de evaluacién expost
que dieran cuenta tanto de los costos y beneficios efectivos de las obras, el grado de adopcion de
la estructura de cultivos, v tecnologia asumidos a nivel preinversional, como respecto del grado de
satisfaccion de los beneficiarios.

ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOM ENDACIONES
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v Reforzar los mecanismos de coordinacion interinstitucional mediante ¢l fortalecimienio real de la
o las unidades de coordinacién disefiadas para agilizar y potenciar la gestion conjunta.

v Establecer mecanismos que permilan una gestion presupuestaria conjunta del Programa de modo
que también en ese plano (no solo en aspectos técnicos) se proceda coordinadamente.

v A fin de asegurar la sostenibilidad del Programa es necesario que se aplique una politica de
cobranza efectiva de acuerdo a la legalidad vigente 18, :

¥ Por ultimo, como una forma de lograr esta coordinacion general de las acciones, para el caso de
las iniciativas interinstitucionales, de este tipo quizds seria importante considerar que la misma
Unidad de Evaluacién de Programas Gubernamentales del Ministerio de Hacienda, que realiza la
presente evaluacion, pudiera incorporarse desde un principio, mediante la designacién de un
profesional, en el seguimiento de la iniciativa de que se trate, o, alternativamente se le podria
exigir al Programa informes anuales o semestrales donde se de cuenta del estado de avance y
grado de cumplimiento de las metas preestablecidas. ~ Esto permitiria no solo una evaluacion
expost del Programa, como es el caso, sino el seguimiento y monitoreo de la iniciativa a lo largo
de todo su desarrollo.

8.3 Recomendaciones sobre la experiencia adquirida.

Para no repetir lo que sefiala al inicio del punto 8, este Panel estima que la implementacion de un
programa de esta naturaleza genera una experiencia muy valiosa para el Estado ¥y, por lo tanto,
repetible en este ¥ otros ambitos del accionar del Estado.

Un ambito que seria deseable explorar bajo el mismo concepto de integralidad es el de un manejo
integrado de las cuencas hidrogrficas, materia sobre la cual han existido multiples iniciativas pero no

se ha llegado a producir un avance sustantivo, en gran parte, porque no se ha logrado coordinar un
esquema de gestién de este tipo.

“2 Debe tenerse presente que a la fecha solo en un caso, Sifon La Placa , los usuarios se encuentran pagando cuotas de reembolse.
Seoun CNR - CIMA a la fecha del informe — 1998 se habian recuperade US § 80.600.
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I11. Priorizacion de las Recomendaciones.

A,

)

to

Recomendaciones que no involucran recursos adicionales.

Debe proveerse un soporie legal - institucional (instrumentos v facultades) que otorgue las
atribuciones necesarias para que las unidades de coordinacién puedan ejercer efectivamente sus
funciones. Esto implica no dejar librado a las voluntades de las instituciones su grado de
involucramiento en el Programa e incorporar al modelo de gestidén mecanismos que permitan una
forma de negociacion presupuestaria acorde a la forma de integracion interinstitucional que se
persigue.

El Panel hace suya, como valida y novedosa para la gestién publica la propuesta de la UCP de la
implementacién de un Programa Operativo Multianual en coordinacién con el Ministerio de
Hacienda. Este seria un instrumento de gestioén que ayudaria a garantizar el seguimiento y estado
de avance del Programa de manera eficaz.

Establecer un sistema unico y concordado para los diagnésticos de fase preinversional de modo
que sea posible una comparacion objetiva entre proyectos.

En el mismo contexto, se recomienda el establecimiento de un sistema de evaluacién que permita
las comparaciones “Intra — PROMM?, vale decir, comparar resultados, en base a indicadores
preestablecidos, entre las diferentes Areas PROMM. Un sistema de esta naturaleza penmitiria
realizar las correcciones pertinentes.

Este panel propone una serie de indicadores al interior del documento, cuya aplicacion podria
resultar de utilidad en este sentido.

Deben desarrollarse mecanismos de monitoreo y control explicitos que permitan realizar, durante
el transcurso de la iniciativa las adaptaciones a cambios en las condiciones del entorno
(financieros, productivos, etc.).

Establecer un “Sistema de Seguimiento” de metas preestablecidas periddicas del Programa al
nivel de Componentes y Actividades, a las cuales se le asocien indicadores de resultados.

Incorporar la politica de recuperacion de costos que plantea el DFL N° 1.123 al esquema de
funcionamiento del Programa considerando los aportes realizados en el estudio de Jorquera

(1999).

Mantener criterios claros de jerarquizacién de la cartera de proyectos en todas sus fases de
desarrollo v no solo en la fase de perfil y prefactibilidad.

Acelerar el proceso de resolucion de los concursos de la Ley N° 18.450 de la SE-CNR.

Incorporai al modelo de gestion mecanismos que permitan una forma de negociacion
presupuestaria acorde a la forma de integracién interinstitucional que se persigue.

ANALISIS. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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B. Recomendaciones que involucran recursos adicionales

B ¥

TR

&

Fortalecer las Comisiones Regionales de Riego dentro de un marco legal-institucional especifico
para el Programa; v dotarlas de recursos financieros v de apoyo técnico-profesional para cue
puedan identificar, formular y supervisar los proyectos del Programa; orientar la transferencia
tecnolégica; delimitar los &mbitos del fortalecimiento de las organizaciones de regantes. En este
contexto, cabria estudiar la alternativa propuesta por INDAP de que cada proyecto PROMM tenga
un Jefe de Proyecto a nivel local a cargo de su gestion, el cual a nuestro juicio, debiera depender
de las CRR, actuando éstas como un Directorio frente al cual el Jefe de Proyecto debicra dar
cuenta de su gestion. ' R -

Bajo el mismo esquema sugerido anteriormente incorporar mas activamente en el esquema de
gestion 1a visién del universo usuario. Esto podria realizarse mediante la creacion de un Consejo o
entidad similar donde el mundo privado pudiese participar con opinion respecto de las acciones a
ejecutar por el Programa. En este Consejo podrian incorporarse tanto los agricultores
beneficiarios directos como entidades gremiales v comerciales relacionadas (SNA, Asociacion de
Exportadores, etc.).

Movilizar recursos para los proyectos en lista de espera y que tienen una factibilidad positiva, con
el doble objeto de no desperdiciar los recursos ya invertidos y evitar la realizacion de estudios de
actualizacion.
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ANEXO 1: Matriz de Marco Légico Propuesta
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CRITERIOS DE SELECCION DE PROYECTOS

Criterios de Seleccién Ponderaciég Puntaje Conceptos de Calificaciéon
o .
1.- Aporte de los Beneficlarios 10
- Aporte de los benefclarios (1) 10 Aporte promedio de mis de 4 UF por beneficiario
- 5 Aporte progwdio de mds de 2 UF por benefictario
[ Aporte promedic enuze 0,1 y 2 UF por benefidario
2.-Aspectos Ambientales 5
- Listact por Lmp Ambi ] s Se p lmp 151 V! g . el © nulos
2 Sep p b ! 71 de {scll soluci
° Se p imp bientales neg de 0} plca
3.- Aspectos Econémicos 20
Usysa o URMa(QQ)
« Couto de s inversion segitn perfil (USS por K 10 REGIONES 1av vavii) VIS a2 X (6 X a X1 (s}
- 10 Nuevo Riego < 2000 «< 1000 <700 < 300
Mejosamiento <500 <100 <80 <30
Drenaje 400 L] <300 <300
[ Nuevo Riego «< 3000 <2000 <1400 < 300
Mejoramiento < 1000 <500 <300 <100
Drenaje 00 $00 < 8§00 < 300
3 Nuevo Rlego < 4000 < 3000 < 2000 < 1200
Mcjoramiento < 2000 < 1000 <700 < 500
Drenaje 1200 1200 <1200 <1200
0 Nuevo Riego > 4000 > 3000 > 2000 > 1200
Mrjoramiento > 2000 > 1000 > 700 > 500
Dreraje 1200 1200 > 1200 > 1200
- Benefidos econdmicos def proyecio 10
10 - Alts rentabilidad sobre s base de bou Jes ext of doy los recursos humanos
(muy superior al 12% anual en pleno desarzolio)
o - Rentabilidad "Normal® sobre 1s base de Jos les & od do y les recursos humunos
(ligezamente superior al 12% en pleno desarrolio)

de [os b

(1): Low fondos pueden sex prop

{2): 1 USS=296373CH; 1UF = 1213950 SCH de fecha 14 de

(3): Incduyendo 1a RM

P regionales, de fundaciones privadas, o stmilar

bre de 1995 (4): Excluy

dola p

de Palesu

(5): Incluyendo la provincis de Palera

Criterios de Seleccién Ponderaci6f Puntaje Conceplos de Calificacién \
4.- Aspectos Soclales 30
« Predios directamente beneficlados 10 10 Mis de 300 predics o famitias beneficladas por el proyecio
6 Mis de 150 precios o familias beneicdadss por o proyecto
3 M de 50 predics o familias benefictadas por el proyecto
[ Menos de 50 predics o facullag beneficladas poc ef proyecto
- Tamafio de los predios (1) 10
10 - Predominio de predios entre 2y 12 HRD (mnds del 505 de La superficle total).
H - De mence de 2 y onds de 12 HRB que comproowten mds del 50% de b superfide total
« Organizadones fundonales 10
' 10 - Existe org; cion de contrap gulendo e dels LFR y su Reglamento
[ - No existe organizacion de contrapaste -
5.- Aspectos Técnicos 10
- Calidad y ldad de d. L] 3 Estudio de menos de $ anos con inforoacion conBable
3 Estudio de md» de 5 an0s con informacién confiable
1 Infy d6n traub sobre ¢l proy
[ No hay taf cion técnica del proy
« Interferencia con infraestructurna oxistente L} S E} proyecto no afecta infraestructuss de menor kmporuancia
3 H] proy afecta infr de menor importancia
1 El proyects afects Infraestructura de fad reposicion
0 El proyecto afecta carzeleras, servidos bislcos, costeros, etc.
6.- Aspectos Legales H
- Detechos de aprov 3
- 3 Dexechos constituidos o en trimile. o reservas en poder del Fisco
0 Derechos factibles de constituis
- Expropladones 2 . .
2 No se preveen expropiaciones complejas
0 Se preveen expropiaciones complejas
7.- Aspecios de Planificacion 20
« Seclores benefidados 10 10 Alto Interds por los grupos humancs beneficdos
(Punuaje 1 set asigrado por b COS) 6 Importantes para el Esdo los grupos humanos beneficlades
3 Les benefidados ro son priori pasa of Estado
[} No hay Interés por los beneficiarios
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