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1. PRESENTACION

1.1 Descripcién del problema y objetivos de la investigacion.

La evaluacién ex-post de proyectos de inversidn constituye una parte
reconocidamente importante de la metodologia que se ocupa del andlisis de las
inversiones. Ella deberia tener lugar algin tiempo después que un determinado
proyecto de inversién ha comenzado a operar, y consiste en la realizacién de un
examen sistemético de los resultados que el proyecto estd entregando, compardndolos

con aquellos que predijeron los estudios de pre-inversion.

El descubrimiento de anomalias o desviaciones importantes en la fase de operacion
del proyecto puede llevar a intentar readecuarlo, a la revisién de los procedimientos
utilizados en el seguimiento fisico y financiero y al ajuste de las metodologias
utilizadas eri "e"l estudio de preinversién. Sélo la realizacion de estudios de evaluacion
ex-post permite que tenga lugar este proceso de realimentacién del proceso

inversionista, que se considera vital para su afianzamiento y desarrollo.

El Estado de Chile no realiza la evaluacién ex-post de las inversiones que lleva a cabo
el sector piiblico’, a pesar de que existe y opera desde hace muchos afios un Sistema
Nacional de Inversiones (SIN), particularmente bien estructurado en lo que a

evaluacion ex-ante se refiere. Es mds, el disefio original de dicho sistema contempla

! Sélo se han realizado algunas experiencias aisladas en este campo. Actualmente se desarrolla en
MIDEPLAN la evaluacién ex-post de cuatro proyectos. El objetivo serfa acumular experiencia
institucional para examinar las posibilidades de poner en funcionamiento el Subsistema de evaluacién
ex-post del SNIL.



un “Subsistema de evaluacién ex-post”, cuyas bases conceptuales parecen sélidas y

consistentes, pero éste no se encuentra en operaciones.

En estas condiciones, someter a este tipo de evaluacién a a/lgunos proyectos de
inversién que hayan pasado por el S.N.I aparecifa como un tema de gran interés, toda
vez que ello podia proporcionar indicios respecto de lo que “se estd dejando de
ganar” en materia de eﬁciencia en la gestién de las inversiones en el sector piblico
debido a esta omisién. La investigacién que aqui se presenta tiene precisamente ese
caricter exploratorio y estd referida a proyectos de inversién que se realizan en el

marco del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR).

La investigacion fue concebida en general como unai experiencia que aportara
elementos concretos en apoyo de la conviccién tedrica que existe a propésito de la
conveniencia y utilidad practica de esta herramienta de andlisis. Como objetivos
especificos, la investigacién se propuso generar algunos resultados concretos de
evaluacién ex-post, evaluar el estado y la calidad de la informacién disponible para
este tipo de trabajos, definir los cambios que seria necesario introducir en la
perspectiva de habilitar el subsistema de evaluacién ex-post del S.LN, por lo menos
en lo que a los proyectos FNDR se refiere, y definir eventuales ajustes en las

metodologias de evaluacién ex-ante.



1.2 Elmarco tedrico y el campo de investigacion

La investigacion tomé como un dato la opcion teérica que sustenta las metodologfas
de evaluacién ex-ante que impone el SNI para la postulacién de proyectos de
inversién. Naturalmente, ello no fue obstdculo para que se examinara tanto la
capacidad que tienen cada una de estas metodologfas para pronosticar el desempefio ‘
futuro de las inversiones que son sometidas a su escrutinio como de hacer sugerencias

de ajustes metodoldgicos.

Por otra parte, es importante diferenciar esta investigaciéon de otros estudios
realizados en Chile con esta misma o parecida denominacién® y que han estado
destinados a evaluar los efectos o resultados de programas de inversién de muy
amplio espectro. A diferencia de ellos, la presente investigacién asume la evaluacién
ex-post en su sentido estricto, es decir, como evaluacién a posteriori de proyectos de
inversion, cosa que en dichos estudios no ha estado considerada. En este sentido, esta
investigacion encuentra referentes en otras similares desarrolladas por el Banco
Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial en éste y otros paises de la regién,

las que también se ocuparon de la evaluacién ex-post de proyectos especificos.

Ademds y aunque pueda resultar obvio, es necesario sefialar que si bien los proyectos

que se analizaron aqui forman parte de un programa convenido por el gobierno de

? Véase, por ejemplo, Ministerio del Interior. Subsecretaria de Desarrollo Regional “Evaluacién Ex-
post FNDR 1990-1994”. Serie descentralizacién y también “Evaluacién Ex-Post del programa de
inversion cuatrienal comprendido en el Crédito BID 141 IC-CH”. Mimeo 1994, estudio este ltimo del
cual el autor fue parte.



Chile con el BID, no era dicho programa el que seria objeto de evaluacién en esta

investigacion.

Definir con la debida precisién el campo de la investigacién requiere referirse
brevemente a lo que se conoce como' el ciclo de vida de los proyectos de inversion.
Existe amplio acuerdo en considerar que toda inversién recorre un ciclo constituido
por tres fases, las que comprenden diversas etapas o tareas y a cada una de las cuales
corresponden tres distintos tipos de evaluacién. Dichas fases son la Pre-inversi6n, la
Inversién y la Operacién y, como se puede apreciar mas adelante en la Figura N° 1, a
ellas corresponden, respectivamente, la Evaluacién Ex-ante, el Seguimiento Fisico y

Financiero, y la Evaluacién Ex-post.

En la fase de pre-inversién se construye el fundamento de la decisién de llevar
adelante un determinado proyecto o desecharlo, pudiendo presentarse también la
opcién de dejarlo simplemente en espera. Corresponde esta fase, por lo tanto, a la
realizacién de una evaluacién ex-ante de los méritos del proyecto. Como se observa
en la figura, esta fase puede comprender varias etapas. Dichas etapas van aumentando
la certidumbre respecto de la decisién a tomar y, junto con ello, los costos de adquirir
dicha certidumbre. En el caso de proyectos sencillos, de bajo volumen de inversion y
sobre los cuales existe experiencia anterior suficiente, la decisién de emprenderlos se
adopta generalmente con estudios de menor precisién. En estos casos, la evaluacién
ex-ante culminari en la etapa de perfil, quedando los proyectos en condiciones de

pasar a la segunda fase.



Cuando se trata de proyectos que no retinen las anteriores caracteristicas, la fase de
pre-inversién deberd avanzar a la etapa de pre-factibilidad y atn a la de factibilidad,
si el volumen de las inversiones y la complejidad del proyecto asi lo amerita. Cabe
sefialar que el esquema de andlisis practicamente no varfa desde de la etapa de perfil
en adelante, de manera que el aumento de los costos asociado al paso de una a otra
etapa dentro de esta fase corresponde en lo esencial al costo de obtener informaci6én

mds y mds precisa.

En cualquier caso, la fase de pre-inversién concluye con un informe técnico
econdmico, que incluye el cédlculo de los indicadores que contemplan las diversas
metodologias de evaluacién de proyectos, el cual recomienda la realizacién de la
inversién o bien su rechazo,

La fase de inversi6n tiene lugar cuando se decide la realizacién de un proyecto que
cuenta con una recomendacién técnico econémica favorable y finaliza cuando la
inversjén queda en condiciones de operar. Como se aprecia en la figura, esta fase
contempla dos etapas, el disefio y la ejecucién, y las labores de evaluacién asociadas
a ella corresponden al seguimiento fisico y financiero de las obras® que la inversién
contempla, cuyo objetivo es controlar que la ejecucién de las inversiones se ajuste a

¢

lo establecido en los estudios de preinversién y en la etapa del disefio.

? Aunque el término obras est4 generalmente asociado con edificios, caminos y ofras construcciones
aqui se lo emplea en un sentido mds inclusivo.




La fase de operacién comienza con la puesta en marcha del proyecto, el desembolso
de los gastos de funcionamiento y la obtencién de los beneficios buscados al realizar
la inversién. En esta fase y luego de transcurrido un tiempo razonable, necesario para
alcanzar una operacién normal, corresponde realizar los estudios de evaluacién ex-

post de la inversién.

Claramente, entonces, el campo de esta investigacién se abre al materializarse la
ultima fase del ciclo de vida del proyecto. Sin embargo y como se deduce facilmente
de lo expuesto, los antecedentes obtenidos en las anteriores fases de dicho ciclo son
esenciales para realizar una adecuada evaluacién ex-post. Como se verd mds adelante,
la evaluacién ex-post consiste bdsicamente en una comparacién entre lo que
ofrecieron los estudios de evaluacién ex-ante y los resultados que entrega la
operacién, comparacién que se efectiia teniendo en consideraci6n los antecedentes

que entregd el seguimiento fisico y financiero.

El andlisis bibliografico realizado comprendi6 el examen de diversas publicaciones
hechas tanto por el Banco Interamericano de Desarrollo como por el Banco Mundial
referidas al tema y, en particular, el texto de MIDEPLAN “Inversién Publica,
Eficiencia y Equidad”. En el primer caso se consideraron experiencias concretas de
evaluacién ex-post, los resultados generalizables obtenidos en términos de guias
metodolégicas, modelos de estructuras organizacionales que se recomiendan y bases
de datos que es posible consultar. En el caso de la publicacién de MIDEPLAN se

prest6 especial atencién al examen de las diversas metodologias de evaluacion ex-



ante, a la descripcién del Sistema Nacional de Inversiones, al Banco Integrado de

Proyectos y al apartado dedicado al “Subsistema de evaluacién ex-post”.

1.3 Seleccion de los proyectos susceptibles de evaluar

Un examen preliminar del campo de investigacién hizo necesario descartar la
posibilidad de aplicar un procedimiento de seleccion muestral, cosa que es
consistente con la experiencia prictica internacional y habria asegurado la

representatividad del grupo de proyectos que se someteria a evaluacién ex-post.

Ello se debid, en parte, a la desactualizacion de la informacién que se conserva en el
Banco Integrado de Proyectos -los proyectos sélo estdn ingresados en el BIP. La
causa de esto es el relativo desuso en que deja al BIP la ausencia del subsistema de
evaluacién ex-post, que en su disefio proyectado comprende también la fase de
seguimiento de los proyectos. Sin embargo, alin en el caso que la informacién hubiese
estado completamente actualizada, la falta de espacio fisico para el archivo de las
"carpetas que contienen la documentacién relativa a cada proyecto, en general muy
voluminosas, dificulta extraordinariamente la localizacién de aquellas que pertenecen
a proyectos terminados hace uno o mds afios atrds, que son las que constituyen el

universo dentro del cual habfa que escoger.

En estas circunstancias, la seleccién de los proyectos a evaluar estuvo determinada

por la disponibilidad de proyectos que llevaran a lo menos un afio de operacién y
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cuyas carpetas fuera posible localizar. En segundo lugar, hubo que limitarse a
aquellos proyectos cuyas carpetas contuvieran toda la documentacién necesaria para
reconstruir completamente su ciclo de vida y que correspondiesen, ademds, a los
distintos sectores en que invierte el Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Por
dltimo, su ndmero tenfa que ser relativamente pequefio para que su examen no

sobrepase el tiempo disponible para realizar la investigacién.

El grupo de proyectos que asi resulté fue, sin duda, producto del azar, pero de un
modo muy poco ortodoxo. Esto podria restarle generalidad a los resultados obtenidos
y determinar que el estudio realizado no sea homologable con otros realizados
internacionalmente, ya sea los realizados por el BID o el Banco Mundial. Sin
embargo, de los resultados obtenidos parece quedar claro que esta circunstancia no

impidié6 que se lograran los objetivos exploratorios que la investigacién perseguia.

1.4 Metodologia de la investigacion

Los pasos metodolégicos que se siguieron en el estudio son los mismos que se han
utilizado en ofras investigaciones sobre este tema, tanto por el BID como por el
Banco Mundial, y corresponden también a las etapas que MIDEPLAN ha propuesto

en las bases del Subsistema de Evaluacién Ex-post. Ellas son las siguientes:

Identificacién de los proyectos: Se trata de precisar los objetivos de cada proyecto y

de connotar los factores exégenos y endégenos que intervinieron en su formulacién.



11

Ello se expresa en la reconstruccién completa de su ciclo de vida, desde su

concepcién en la forma de idea hasta su conclusion.

Medicién: Se la entiende como la esencia misma de la evaluacién ex-post. Consiste
en el célculo de los diversos pardmetros que consulta la respectiva metodologia de
evaluacién ex-ante, pero a partir de los datos reales que se observan en la operacién

concreta de cada proyecto.

Confrontacién: Consiste en la comparacién de la situacién observada con la que se
esperaba generar a partir de la ejecucién del proyecto. El hecho de haber podido
reconstruir cabalmente la historia del proyecto es crucial para efectuar de buena

forma la confrontacién.

Explicacién: Se trata de ubicar y analizar las causas de los fendmenos encontrados en
la fase anterior, de explicar las coincidencias o eventuales diferencias entre lo que se
esperaba y la realidad. Esta es la base que sirve formular observaciones o
recomendaciones que permitan mejorar las distintas fases de la gestién de las

inversiones.

Difusién: El propésito de esta tltima fase consiste basicamente en proporcionar a las
autoridades pertinentes los resultados que arroje la investigacion y las
recomendaciones del caso. Pueden agregarse otros, de tipo académico o vinculados a

la necesaria transparencia de la gestion de los recursos priblicos.
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En el Capitulo 2 que sigue a continuacién, se presenta la experiencia internacional
que se juzgd mds relevante en esta materia. En el tercer capitulo se puede encontrar
una breve sintesis del Sistema Nacional de Inversién Piblica y una versién un poco
mds detallada del subsistema de evaluacidn ex—post. En el cuarto capitulo se presenta
la evaluacién ex—post de seis proyectos de inversién y constituye la parte medular del
estudio. Por ltimo, en capitulo cinco se entregan las conclusiones y recomendaciones

que se desprenden de la investigacién.

El profesor guia de esta tesis fue don Ivan Silva Lira, Experto en Programacién de
Inversiones Publicas, actual Director de Desarrollo y Gestion Local del Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES) y ex—
Director de los cursos nacionales e internacionales de Preparacién, Evaluacién y

Gestién de Proyectos de Desarrollo Local, realizados por el mismo ILPES.

El profesor informante fue don Luis Rivera Contreras, Director de la Carrera de
Ingenieria Comercial de 1a Universidad Humanismo Cristiano, Ingeniero Comercial y

Doctor en Economia de la Universidad de Dresden.



FIGURA 1
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2 EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN EVALUACION EX -
POST.

Las experiencias mds relevantes en esta materia las aportan dos de las principales
agencias de créditos para el desarrollo. Se trata del Banco Mundial (BM) y del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), que aplican programas de evaluacién ex-post a

sus respectivas carteras de préstamos.

2.1 La Experiencia del Banco Mundial

El Banco Mundial ha ejercido el liderazgo en la introduccién de la evaluacion ex-post
como un componente relevante en el ciclo de vida de los proyectos de inversién. De
hecho, ésta es una de sus bases conceptuales, que explicitamente demanda reconocer

que dicho ciclo no finaliza con la ejecucién del proyecto y su puesta en operacion.

La evaluacién ex-post que realiza el BM comienza por calcular los costos y
beneficios reales del proyecto, sobre la base de los datos que arroja la operacién del
mismo, para compararlos con los costos y beneficios que se estimaron en la fase de
evaluacién ex-ante. Esta comparacién se realiza considerando debidamente los
eventuales cambios producidos en la operacién del proyecto, en su entorno inmediato

y en el ambiente general.
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2.1.1 Los pasos esenciales del proceso

El primer paso consiste en la elaboracién de un informe de término del proyecto, el
que se realiza cuando han transcurrido uno o dos afios del término de su ejecucion.
Estos informes de término son examinados por la Divisién de Operaciones (DO),
quien tuvo a su cargo la preparacién, evaluacién y ejecucion de los proyectos y a
quien corresponde emitir un informe inicial. La DO elabora este informe cuidando
que en ellos participen las mismas personas que trabajaron en cada una de fases

anteriores.

El segundo paso consiste en la evaluacién ex-post propiamente tal, paso que estd a
cargo de un departamento separado de la DO y que se denomina Departamento de
Evaluacién de Operaciones (DEO). Este prepara un informe detallado de la ejecucién

y operacién de un conjunto seleccionado de proyectos.

Este departamento reporta directamente pero por separado al Presidente y a los
directores ejecutivos del banco, quienes conforman un comité que somete a escrutinio

constante el proceso de evaluacién y que examina en detalle algunos de los informes.

Las disputas o desacuerdos que surjan entre las instancias mencionadas se someten a

discusién, pero la dltima palabra sobre el contenido de los informes corresponde al

DEO.
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2.1.2 La amplitud de la evaluacién

En el BM se sostiene que en una perspectiva de 6ptimo todos los proyectos deberian
someterse a evaluacion ex-post, pero que como ello no es posible se realiza una
seleccién. Es asf como sélo la mitad de los proyectos terminados llegan al DEO, el
resto de los informes, sin verificacién adicional, sigue su ruta directa hacia los
directores ejecutivos. Un diez por ciento de los proyectos que llegan al DEO son
seleccionados aleatoriamente para su evaluacién. Sin perjuicio de esto tltimo, otros
criterios de seleccién son utilizados, incluyéndose proyectos que constituyen la
primera experiencia en un pais o algunos que parezcan relevantes por su

comportamiento, ya sea positivo o negativo.

2.1.3 La opini6n de los prestatarios

De su vasta experiencia en el financiamiento de proyectos el BM ha concluido que en
los procesos de evaluacién la opinion de los prestatarios es de suma importancia. Asi
éstos, como parte de las obligaciones que contraen, deben preparar los
correspondientes informes de término de los proyectos al concluir un contrato de
préstamo. El banco pone a disposicién de los usuarios el personal técnico que esto
demanda, pero estd claramente establecido que los informes deben mostrar la opinién

de los prestatarios.
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2.1.4 Otros productos de la evaluacién ex-post

El DEO prepara un informe anual sobre los proyectos evaluados®, que es publicado
sin identificar los pafses ni mencionar el nombre de los proyectos, en el cual se ponen
de relieve aquellos problemas o tendencias que se repiten. Otros estudios se realizan
comparando paises, sectores y tipos de proyectos o analizando grupos de proyectos,

aspectos especiales de la operacién de un tipo de proyectos, etc.

Por iltimo y una vez transcurridos otros cinco afios, el DEO vuelve a evaluar
proyectos previamente evaluados, con el fin de contrastar los resultados obtenidos y
para verificar si se han alterado de manera importante las condiciones de

funcionamiento o las finalidades que se persegufa con las inversiones.

2.1.5 Los costos de la evaluacidn ex-post

En el BM existe clara conciencia de la complejidad de los procedimientos de
evaluacién que lleva a cabo asf como de los costos monetarios que esto representa, no
obstante lo cual se ha demostrado que dicho proceso es una valiosa contribuci6n a la

actividad inversionista del BM y a los prestatarios.

* Aparece publicado bajo el titulo “Anual Review of Projec Performance Audit Results”
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2.2 La Experiencia del Banco Interamericano de Desarrollo

El BID ha desarrollado un importante trabajo en el 4mbito de la evaluacidn ex-post de
inversiones, con la particularidad de que sus estudios superan largamente lo
econémico y financiero, alcanzando aspectos institucionales, técnicos (disefio) y de
impacto sobre el entorno. Una segunda caracteristica y probablemente una limitacién
del enfoque del BID sobre este tema radica en que éste descarta el examen de las _
metodologias de evaluacién ex-ante, limitdndose a verificar la obtencién de los

resultados previstos y a explicar las causas de las eventuales desviaciones.

Otros objetivos que busca el BID a través del empleo de 1a evaluacién ex-post son los
siguientes:

- Aprender de la experiencia acumulada en la evaluacién de programas y
proyectos del banco para mejorar el disefio de los nuevos programas y
proyectos.

- Proveerse de una evaluacién independiente de los resultados e impactos de los
proyectos.

- Mejorar la seleccion, andlisis y ejecucién de los proyectos para maximizar su
efectividad.

- Poder analizar los resultados aplicando un conjunto de pardmetros

previamente establecidos

En el BID también existe una estructura institucional independiente a cargo de la P
realizacién de los estudios de evaluacién ex-post. Ello se materializa en la Oficina de

Evaluacién de Operaciones (OEO), que tiene a su cargo la realizacién de la
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evaluacion ex-post por paises, tanto de préstamos individuales como de conjuntos de

proyectos pertenecientes a un mismo sector.

-Los productos de esta oficina tienen amplia difusién y se presentan de manera
sistematizada, ya sea por sectores de crédito, tipos de problemas enfrentados y
propuestas para el manejo alternativo de los proyectos5 . Los informes principales son
los Informes de Evaluacion de Operaciones, los Informes de Terminacién de

Proyectos y los Informes de Evaluacién Ex-post de los Prestatarios.

Estos se presentan ordenados sectorialmente, distinguiendo entre aquellos que han
sido presentados al Directorio Ejecutivo acompafiados de recomendaciones para
mejorar la administracién de los nuevos proyectos, aquellos que fueron analizados en
profundidad para determinar los factores de su éxito o su fracaso y, finalmente,

aquellos que evalian aspectos claves de la administracién y ejecucién de un crédito.

En otro tipo de publicacién® se presentan los principales asuntos y recomendaciones
que se derivan de los informes, ordenados por sectores y temas, los cuales pueden
constituirse en insumos muy valiosos para el mejoramiento de proyectos especificos.

Asi, por ejemplo, se puede escoger el sector de Electrificacién Rural y referirlo a un

3 BID: “Asuntos y Recomendaciones que surgen de las Evaluaciones Realizadas por la OEO”, Oficina
del Contralor, diciembre 1983.

¢ BID: “Gufa de Referencia a las Acciones de la Administracién derivadas de la Evaluacién Ex-post”,
Oficina de Evaluacién de Operaciones, diciembre de 1986.
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tema especifico, a saber, informacién para la evaluacién ex-post, encontrandose la

siguiente instruccidn:

“La informacién deberd cubrir, como minimo, los siguientes aspectos:

a)

b)

c)

d)

Consumo promedio por usuario individual y obtenido mediante una muestra,
desglosado segtin uso agricola, doméstico o comercial.

La frecuencia, duracién, causa y costo de las interrupciones de energfa,
indicando el tipo de usuario afectado.

Informacién periédica basada en indicadores que midan la eficiencia de la
construccidn y en la operacién del sistema, incluyendo pérdidas fisicas.
Identificacidn de los costos de mantenimiento, desglosados para evaluar el
cumplimiento de las cldusulas y criterios de disefio, las pricticas de
mantenimiento y la operacién y su adecuacién a las necesidades de los

usuarios”.
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3 EL SISTEMA NACIONAL DE INVERSION PUBLICA Y EL
SUBSISTEMA DE EVALUACION EX-POST

Para MIDEPLAN, uno de los administradores del Sistema Nacional de Inversién
Piblica en Chile’, el objetivo fundamental de un sistema de esta naturaleza es
asegurar que se concreten las alternativas de inversién piiblica mas rentables desde el
punto de vista econémico y social, evitando que se realicen aquellas con rentabilidad
negativa o que rindan menos que un valor deseado. El sistema opera evaluando las
inversiones una a una y en su estricto mérito individual, es decir, de manera
independiente del hecho de que algiin proyecto pudiese formar parte de un programa

de inversiones complementarias.

Este organismo atribuye gran importancia a la politica de asignar los recursos
piblicos a las mejores oportunidades de inversién, en razén de que ello permite
incrementar la rentabilidad promedio de la inversion nacional. Esta via para acelerar
el crecimiento econdémico le parece mds productiva y menos onerosa que

simplemente intentar incrementar el ahorro y la inversién.

En el SNI participan todos los organismos piiblicos que realizan inversiones y los
entes publicos cuya funcién es la administracion de dicho sistema. La circunstancia
de que el SNI sea administrado por dos entidades diferentes de los organismos

inversores establece una suerte de equilibrio de intereses entre los inversionistas y

7 La Direccién de Presupuestos, del Ministerio de Hacienda, es el otro organismo administrador del
S.N.IL
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quienes tienen como funcién la administracién del presupuesto, por una parte, y la

funcién de aplicar los estdndares de calidad a los proyectos de inversién, por la otra.

En efecto, corresponde a MIDEPLAN dar las normas y pautas para la formulacién,
presentacion y evaluacién de proyectos de inversion, asi como analizarlos y emitir
una recomendacién técnico econémica sobre cada uno de ellos. A la DIPRES, por su
parte, le corresponde preparar, elaborar y asignar el presupuesto nacional, y las
inversiones dentro de éste, y estd encargada ademds de controlar el uso de los
recursos por parte de todas las instituciones y empresas del sector piblico. Se estima
que este equilibrio de intereses sienta una base necesaria para hacer posible el debido

resguardo del interés nacional.

3.1 La organizacion institucional del Sistema Nacional de Inversion Piblica

En esta materia, el Estado chileno dispone de una estructura institucional de tipo

funcional, que comprende los siguientes tres tipos de funciones:

a) De Gobierno (decisién)
b) De Administracion (ejecucion)

c) De Asesoria (coordinacién)

La funcién de gobierno reside en el poder ejecutivo y, por descentralizacion y
desconcentracién territorial, en los ministros, intendentes y alcaldes. En cada uno de

estos niveles corresponde decidir y priorizar acerca de qué proyectos y estudios
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realizar en los respectivos 4dmbitos de competencia, sobre la base de las

recomendaciones proporcionadas por las instancias asesoras.

La funcion de administracion es realizada por los ministerios, servicios, empresas y
demds instituciones ptiblicas, asi como por las municipalidades y servicios regionales.
Se trata de una funcién técnica que consiste en la identificacién, formulacién y
evaluacién de proyectos de inversion piblica, asi como su ejecucién a través de la

contratacién de obras o estudios.

Por 1ltimo, la funcién de asesoria le corresponde a MIDEPLAN, quien debe realizar
la revisién técnica de los estudios y proyectos de los organismos piiblicos que
postulan a financiamiento y emitir la correspondiente recomendacién técnica. Le
corresponde realizar ademds la coordinacién y compatibilizacién de las decisiones de
inversién entre quienes llevan a cabo las funciones de gobierno y las de

administracion.



26

3.2 Subsistemas del Sistema Nacional de Inversion Pablica

Sin perjuicio de la anterior, es posible presentar otra mirada sobre este sistema, a
partir de la naturaleza de las relaciones que los inversionistas deben establecer con los
administradores del SNI. Ella permite reconocer la existencia de cuatro subsistemas
dentro de éste y tiene la ventaja de ofrecer de manera amplia la visién de
MIDEPLAN sobre la eventual ubicacién institucional de la evaluacién ex-post en
Chile, los resultados que debiera proporcionar y el estado del arte en esta materia. Los

subsistemas son los siguientes:

- Subsistema de andlisis técnico econémico
- Subsistema de formulacién presupuestaria
- Subsistema de ejecucién presupuestaria

- Subsistema de evaluacién ex-post

3.2.1 Subsistema de andlisis técnico econémico.

Es administrado por el Departamento de Inversiones de MIDEPLAN y le corresponde

la realizaci6n de las siguientes tareas:

a) Elaboracién del documento “Procedimientos y Formularios para el Sistema de
Estadistica Bésicas de Inversién”, en el cual se emiten o revisan periddicamente
las normas para la presentacién de proyectos a MIDEPLAN.

b) Revisién y andlisis de los estudios y proyectos de inversién que postulan a
financiamiento piblico.

¢) Revisién y actualizacién de las metodologias de preparacién y evaluacién de

proyectos, en conjunto con las autoridades sectoriales.
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d) Confeccién y difusién de pautas para preparar los términos de referencia para la
contratacién de estudios de preinversion.
e) Célculo y actnalizacién de los precios sociales de los factores bésicos e insumos.

f) Capacitacion de los funcionarios piblicos relacionados son el S.N.I.

3.2.2 Subsistema de formulacion presupuestaria

Tiene como funcién la asignacién de recursos financieros a los proyectos que cuentan
con la recomendaciéon favorable (RS) de MIDEPLAN. Estos proyectos pueden
corresponder al 4mbito nacional o regional, asi como también al que conforman las

empresas publicas.

Esta es una funcién que se verifica al interior del proceso de formulacién del
presupuesto nacional, proceso que como se sabe estd a cargo de la DIPRES. Este
comienza con la definicién del marco presupuestario a cada ministerio y a sus
respectivos servicios. Basadas en este marco general, cada una de las entidades
ptblicas elabora su propio proyecto de presupuesto para el periodo, donde se
contemplan los gastos de operacién y los gastos de inversién. En el presupuesto de
inversién de cada reparticién se incluye una lista de proyectos, los cuales deben
contar con la recomendacidn técnica ya sefialada y con la condicién de haber sido

inscritos en el Sistema de Estadisticas Bésicas de Inversion, a través de la ficha EBL.
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El proceso de formulacién del presupuesto continiia a través de varias etapas, cada
una de las cuales implica eventuales ajustes de las cifras, las que culminan con la
formulacién del proyecto de ley que finalmente lo contiene. Una vez promulgada la
ley de presupuesto, en la cual las cifras de inversion se consignan de manera agregada
a nivel de subtitulo e item, corresponde que cada institucién proponga a la DIPRES el
desglose de dichas cifras a nivel de estudios y proyectos especificos. Para estos
efectos se formula un decreto de asignacion de fondos, el cual constituye una
autorizacién de gastos y debe ser firmado por el Ministro de Hacienda y el Ministro

pertinentes.

En conjunto con los requisitos anteriormente sefialados se consideran los siguientes
criterios generales para la asignacién de los recursos:

a) Que el proyecto esté totalmente financiado y en caso de existir mds de una
fuente de financiamiento deben estar todas comprometidas.

b) Que el gasto del proyecto no afecte alguna variable macroeconémica, como
por ejemplo la tasa de interés.

c) Que exista consistencia sectorial e intersectorial.

d) Que el financiamiento del proyecto esté de acuerdo con las politicas del

sector.

® Bl tratamiento presupuestario del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, principal fuente de fondos
para los proyectos incluidos en este estudio, presenta un cierto desfase y cambios menores respecto
del proceso presupuestario general.
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3.2.3 Subsistema de ejecucion presupuestaria

Corresponde también a la DIPRES regular y supervisar el gasto piblico y su
financiamiento. Al interior de este proceso llamado de ejecucién del presupuesto
opera el Subsistema de ejecucion presupuestaria. En efecto, esta direccion debe
proponer al Ministro de Hacienda un programa de ejecucién mensual del presupuesto,
el que elabora a partir de la programacidn de caja anual presentada por cada servicio.
Dentro de esta programacién de los servicios, la identificacién de los estudios y
proyectos de inversién deben acompafiarse de estimaciones respecto de la ejecucion

trimestral del gasto correspondiente.

Para el seguimiento financiero y fisico de los proyectos de inversién se utiliza el
sistema computacional del Banco Integrado de Proyectos para el primer caso,
mientras que los antecedentes de ejecucion fisica se manejan en forma manual. Los
servicios e instituciones deben proporcionar informacién trimestral a la DIPRES
sobre el avance fisico y financiero experimentado por los estudios y proyectos de

inversidn, de acuerdo a un calendario preestablecido.

3.2.4 Subsistema de evaluacion ex-post

Tal como ya ha sido sefialado, este subsistema no se encuentra en operaciones, si bien
MIDEPLAN declara haber realizado los primeros esfuerzos para desarrollar un
proceso de Seguimiento y Evaluacion Ex-post asi como una metodologia ad hoc, para

poder completar asi el SNI.
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Después de llamar la atencién sobre las implicancias que sobre el proceso
invers@onista del sector piblico trae la carencia de un proceso de seguimiento
completo de los proyectos y programas asi como también del hecho de que se carezca
de un proceso de evaluacién ex-post, MIDEPLAN presenta las ideas bésicas de lo

que debiera ser un proceso tnico de seguimiento y evaluacién ex-post.

En este proceso deberian intervenir los servicios o unidades ejecutoras de los
proyectos, el ministerio a las que ellas pertenecen y MIDEPLAN, cumpliendo los

roles y tareas que a continuacion se resumen.

SERVICIO O UNIDAD EJECUTORA:

a) Programar las actividades necesarias para la ejecucién del proyecto de una
forma que haga posible la supervisién, seguimiento y avance de la ejecucién.
b) Determinar los recursos humanos, fisicos y financieros necesarios para la

ejecucién, de la misma forma anterior.

c) Establecer los puntos de control por actividad e indicadores de evaluacién
respectivos.

d) Recolectar la informacién del avance fisico y financiero.

e) Comparar lo programado con lo ejecutado. Investigar las causas de

desviaciones trascendentes, proponer modificaciones y efectuar las

reprogramaciones si corresponde.

1) Enviar informes periédicos al ministerio respectivo.

g) Una vez ejecutado el proyecto, elaborar informe final destinado al ministerio
respectivo.

h) Realizar el seguimiento de las variables e indicadores de la operacién del

proyecto para comparar con evaluacién ex-ante.
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MINISTERIO:

a)

Revisar y analizar los informes periddicos, comparando lo real con lo

programado y estudiar los problemas surgidos.

b) Preparar informe de las evaluaciones continuas y enviarlo a las unidades
ejecutoras para retroalimentar el sistema.

MIDEPLAN:

a) Preparar y enviar a los ministerios las normas e instrucciones referidas a la
evaluacién ex-post.

b) Seleccionar anualmente los proyectos a los cuales se les hard evaluacién ex-
post.

c) Preparar un informe inicial de cada uno de los proyectos seleccionados,
anticipando los problemas técnicos, institucionales y administrativos criticos e
indicando la informacién y los indicadores para la evaluacion ex-post.

d) Emitir un informe final por proyecto, considerando el informe propio inicial y
los informes remitidos por el ministerio y la unidad ejecutora y sefialando las
conclusiones que se desprenden del seguimiento y de la evaluacién ex-post.

e) Mejorar las metodologias de evaluacién ex-ante, a la luz de los resultados de
la evaluacién ex-post.

f) Una vez disponibles los informes finales de proyectos, MIDEPLAN elaborara

un informe de conclusiones y recomendaciones por cada uno de los sectores
de actividad econémica, destacando la medida del logro de los objetivos, la

estimacién de los beneficios y de los costos de los proyectos.

Por su parte, la metodologia de la evaluacion ex-post de los proyectos propuesta por

MIDEPLAN identifica cinco etapas, que son las siguientes: identificacién, medicidn,

confrontacion, explicacion y divulgacidn.



32

1. La identificacién responde a la necesidad de precisar los objetivos del
proyecto a ser evaluado, asi como los factores endégenos y exdgenos que
intervinieron en su ejecucién. Esto requiere la reconstruccién de la historia del
proyecto desde su concepcion hasta su conclusién.

2. La medicién es la esencia misma de la evaluacién y normalmente requiere del
célculo de los indicadores cuantitativos definidos para la evaluacién ex-ante.

3. La tercera etapa definida es la confrontacién de la situacién observada con la
que se esperaba encontrar gracias al proyecto.

4. La explicacién de los fendmenos y efectos observados, de las diferencias entre
lo esperado y la realidad. Esta es la base de las conclusiones Yy
recomendaciones que son el resultado que se busca con la evaluacién ex-post.

5. Es necesario definir de antemano el grado de difusién que se dard a los

resultados de este proceso, teniendo en cuenta que ciertas evaluaciones pueden
ser confidenciales por su propia naturaleza y, al mismo tiempo, que no se
podran lograr los objetivos de mejoramiento sin difundir los resultados

obtenidos.

Para MIDEPLAN, los usos de la evaluacién ex-post van més alld de las ventajas
obvias de permitir distinguir entre buenos y malos proyectos. Permite determinar la
eficiencia con que se usaron los recursos de inversién asi como su eficacia, ya que
desde el punto vista macroeconémico no basta simplemente con invertir, siendo la

calidad de la inversién una variable clave del crecimiento econémico.

Mais arin, la evaluacién ex-post debe ser vista como un instrumento de cambio, como
un medio de adaptar no sélo las técnicas y métodos de evaluacién ex-ante sino todas
las etapas del ciclo de los proyectos a los resultados de la experiencia prictica. La

retroalimentacién de la experiencia adquirida es una excelente via para mejorar:
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a) La forma de identificar proyectos y buscar soluciones a los problemas.

b) La preparaci6n, planificacién y disefio de los proyectos..

c) La evaluacién ex-ante de los proyectos.

d) La administracién, ejecucién y supervision de los proyectos.

e) El seguimiento y la evaluacién continua de las actividades de un proyecto.

f) El grado de coordinacién y cooperacién entre instituciones.

Finalmente MIDEPLAN expresa su opinién sobre los principios que deben normar
los procesos de evaluacién ex-post. En primer lugar, ésta debe ser realizada dentro de
un marco en el cual los resultados sean transparentes y reproducibles. En este sentido,
la existencia de un manual que permita que dos evaluadores independientes puedan
llegar a los mismos resultados contando con la misma informacién y siguiendo el
mismo método, parece un requisito bdsico. En segundo lugar, el evaluador
responsable de las conclusiones debe ser independiente de los entes que intervienen
en la formulacién de los proyectos, asi como en la evaluacién ex-ante y en la decisién
y ejecucién de los mismos. Parece definitivamente claro que los beneficios de una
evaluacién imparcial, independiente, son mayores que los de una realizada por alguno

de los actores comprometidos.
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4 EVALUACION EX - POST DE SEIS PROYECTOS DE
INVERSION

41 MEJORAMIENTO DEL CAMINO PANQUEHUE - MALLOA,
COMUNA DE MALLOA

4.1.1 Descripcién del Proyecto

En la primera quincena del mes de mayo de 1987 fue presentado a ODEPLAN un
proyecto de vialidad rural que postulaba al FNDR con financiamiento internacional,
para ser incorporado en el presupuesto del afio siguiente (1988), recibiendo el nimero
de cédigo 20008102. Sin embargo, este proyecto s6lo vino a ser incluido en el
ejercicio presupuestario correspondiente al afio 1990, siendo el motivo aparente del
atraso ]la demora en la obtencién de la recomendacién sin reservas (RS) por parte de
ODEPLAN. Los trabajos se iniciaron en diciembre de ese mismo afio, culminando la

obra en julio de 1991.

El proyecto estaba destinado a cambiar el estindar de un camino de ripio, llevdndolo
a doble tratamiento superficial en una longitud de 7.353 metros lineales, con un ancho
de plataforma de 7 metros y 6 metros de doble tratamiento y una vida 1til de 10 afios.
El camino discurria en forma casi paralela a la Carretera Longitudinal, se conectaba a
ésta en un desvio a la altura de Panquehue y finalizaba conectando la llamada
“Carretera de la Fruta” a la altura de Malloa, lugar donde se encuentra ubicada la

planta agroindustrial del mismo nombre. Se estimaba que el proyecto generaria
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ahorros a los usuarios por concepto de operacién, tiempo y reduccién de pérdidas de

productos de exportacion.

4.1.2 Breve Resumen de la Metodologia de Evaluacion de Proyectos de Transporte
Caminero

La metodologia de preparacién, evaluacion y presentacién de proyectos de transporte

caminero’

comienza definiendo su campo de aplicacion, sefialando que este sector
incluye todos aquellos caminos nacionales, regionales y comunales que unen

ciudades, pueblos, localidades rurales o que permiten acceso a zonas productivas,

turisticas, paises vecinos, etc.

La metodologfa establece que los beneficios de un proyecto caminero se determinan
mediante el cédlculo del ahorro de tiempo y en los costos de operacién que produce a
los usuarios la materializacion del proyecto. Los costos del proyecto, por su parte,
estdn principalmente asociados a los costos de construccién y conservacién y a las

reposiciones futuras que demandar el proyecto.

Para los efectos de realizar los célculos anteriores resulta fundamental el andlisis de
los flujos vehiculares, dentro de lo cual un pardmetro determinante es el Transito
Medio Diario Anual (TMDA). Este se define como la cantidad de vehiculos que

circulan cada dfa, en ambas direcciones, en promedio cada afio.

9 Ver MIDEPLAN: “Inversién Piblica, Eficiencia y Equidad”. Diciembre de 1992
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La metodologia destaca que la materializacién del proyecto puede producir

reasignacién de flujos vehiculares, por lo cual identifica claramente los tipos de
trinsito que se deben analizar en un proyecto caminero. Estos trdnsitos son los

siguientes: normal, desviado, transferido y generado.

El primero de ellos es definido como el trdnsito que no cambia su ruta por la
ejecucion del proyecto, el transito desviado es aquel que si cambia su ruta, aunque
mantiene su origen y destino, y el transito transferido es aquel que cambia su origen o
destino o ambos en razén del proyecto. El trénsito generado, por iltimo, es definido
como el que se crea a partir de la realizacidn del proyecto (“el cual antes no circulaba
por ningin tramo de la red vial”) y se produce, por ejemplo, debido a la habilitacién
de una “via de penetracién” o por la decisién de aumentar el niimero de viajes al

centro urbano de parte habitantes rurales, al ser mejorada la calidad de un camino.

La metodologia advierte que el cdlculo de los beneficios que proporciona un proyecto
se hace muy engorroso cuando se genera transito. En razén de esto, la metodologfa no
considera los casos en que se presenta transito generado, aunque entrega indicaciones
para estimar los beneficios que se derivarian de este tipo de transito, sefialando que
éstos corresponderdn, en gran medida, al excedente de los productores y

consumidores de los bienes que se transen en los mercados que se generen o amplien.

Sin embargo y como se verd a continuacién, con cargo al supuesto de que no hay

transito generado, la metodologia establece que en el cdlculo de los beneficios “el
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nimero total de viajes serd el mismo en la situacién con y sin proyecto”, lo cual
equivale a dejar de considerar cualquier cambio en el flujo vehicular observado antes

de la ejecucién del proyecto, limitdndose a considerar sélo el trdnsito normal.

Parece una inconsistencia metodolégica postular que se. deben analizar los distintos
tipos de transito que puede generar un proyecto para luego establecer que la
evaluacién del proyecto debe realizarse considerando sélo el trdnsito normal Yy,
ademads, atribuir esto a las dificultades que representa estimar los beneficios que se
originan en uno sélo de ellos, el trdnsito generado. Pero, mds alld de ello, resulta

necesario interrogarse respecto de los motivos de la omisién.

Se puede presumir que la opcién de no incorporar otros viajes obedece al interés de
evitar eventuales intentos de atribuir a un determinado proyecto méritos dificiles de
cuantificar y de acreditar. Desde esa perspectiva, ello podria ocurrir si se permitiera
agregar al trdnsito normal, que es un dato bastante consistente y seguro, estimaciones
relativas al transito desviado, transferido y generado por el proyecto. A lo anterior
debiera agregarse la ventaja que representa evaluar todos los proyectos con el criterio
del mismo nimero de viajes, ya que de este modo se establece una base que permite

comparar los de similar naturaleza, pudiéndose optar entre ellos.

La metodologia establece que en la determinacién de la rentabilidad de un proyecto

caminero deben seguirse los siguientes pasos:
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Determinar los tramos de la red que se verdn afectados por el proyecto.
Determinar los flujos vehiculares que circulardn por dichos tramos, en la

situacién sin proyecto™ y para todo el perfodo de andlisis.

Determinar el Costo Generalizado de Viaje (CGV)! para cada vehiculo, en la
situacioén sin proyecto.

Determinar las inversiones que se requerirdn en la situacién sin proyecto para
todo el periodo de andlisis, incluyendo las reposiciones.

Reasignar los flujos vehiculares determinados en el segundo punto,
considerando las nuevas caracteristicas de la red. Cabe sefialar gue el niimero
total de viajes serd el mismo en la situacion con y sin proyecto, por cuanto se
ha supuesto que no existe transito generado.

Determinar el CGV y las inversiones para la situacién con proyecto.
Determinar el costo de viaje total para la situacién con proyecto y sin
proyecto.

Determinar el beneficio anual, que es igual a la diferencia entre el costo de
viaje total sin proyecto y con proyecto.

Determinar los costos para cada afio del periodo de andlisis, como la

.diferencia entre las inversiones con y sin proyecto.

Determinar la rentabilidad.

Para los efectos de realizar la evaluacion social de estos proyectos, MIDEPLAN

entrega anualmente instrucciones de cédlculo que incluyen la utilizacién del Modelo

HDM-III y que se pueden resumir en las siguientes:

1 Las cursivas en esta enumeracién son del autor.

1 E] Costo Generalizado de Viaje (CGV) para cada tipo de vehiculo estd compuesto por el Costo de
Operacién Vehicular (COP) mis el Costo de Tiempo de Viaje (CTV). E1 COP comprende el consumo
de combustibles, lubricantes, neumdticos, repuestos, el costo de horas de mantenci6n y la depreciacion.
El CTV, por su parte, depende de la velocidad, del valor social del tiempo de los usuarios y de la
retencién de la carga o del costo alternativo del uso de vehiculos comerciales.
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1) Precios sociales para el célculo del CGV.

2) Horizonte de evaluacién, que para proyectos de pavimentos es de 10 afios.

3) Tasas de crecimiento para proyectar el TMDA por tipo de vehiculo.

4) Ajuste de la inversidn para ser expresada en términos sociales, que en estos casos

corresponde al 75% del valor de mercado.

5) Valor residual de la inversién, que en el caso de pavimentos corresponde al 80%

del valor social de la misma.

En sintesis, la metodologia establece que los beneficios de un proyecto caminero son
los ahorros de operacién y de tiempo que se obtienen por efecto del mejoramiento en
la carpeta de rodado, los cuales se calculan comparando la situacién con proyecto y
sin proyecto optimizadalz, suponiendo que se realiza el mismo niimero total de viajes
en ambos casos. Los costos, por su parte, corresponden a las inversiones que implica
la realizacién del proyecto, deducido el valor de las inversiones que irrogaria
optimizar la situaci6n inicial o sin proyecto. La rentabilidad, finalmente, es la relacién

entre ambas.

4.1.3 LaEvaluacién Ex-Ante y la Tramitacién de la RS

El proyecto fue recomendado favorablemente el 9 de octubre de 1989. El resumen de
los resultados de la evaluacién correspondientes a la etapa de perfil data del 8 de

mayo de 1989 y se presenta a continuacion:

12 1 a optimizacién de la situacién base o existente al momento de estudiar el proyecto es un analisis
que busca introducir mejoras o eliminar cualquier deficiencia subsanable, sin recurrir en dese{nbolsos
de consideracién. Estas pueden ser implementadas en lugar del proyecto, si fuera aconsejable, o
constituir una base de comparacién que no lleve a sobre valorar los méritos del proyecto.



CUADRO 4.1. EVALUACION EN ETAPA DE PERFIL

Miles de pesos de marzo 1989
Ultima modificacién: 08.05.89 Tipo de cambio: 246.04 $/US$
FUENTE SOLICITADO 1990 | ESTIMADO 1991 | TOTAL
Total 62.128 202.073 264.201
FNDR 62.128 202.073 264.201

VAN Social (12%) = 78.053

TIR Social =22.0%

Fuente: SERPLAC Region del Libertador. Carpeta del Proyecto.
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Cabe hacer notar la presencia de una observacién firmada por el sectorialista de

ODEPLAN quien establece que los indicadores econémicos actualizados (se refiere

al VAN y a la TIR) no son los que aparecen en la tabla anterior sino los siguientes, lo

cual eleva considerablemente el atractivo de un proyecto que ya lo era:

VAN Social = M$ 344.489
TIR Social =36.25%

En cualquier caso, la evaluacién fue realizada con los siguientes indicadores de

TMDA, para el afio cero:
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CUADRO 4.2. TRANSITO MEDIO DIARIO ANUAL

TIPO DE VEHICULO 1988
1. Automéviles 213
2. Camionetas 217
3. Camiones simples 65
4 Camiones articulados 6
5. Buses 7
TOTAL 508

Fuente: SERPLAC Regidén del Libertador. Carpeta del Proyecto.

Con todo y como antes se indicd, la tramitacién de la RS tuvo una historia un poco
mds larga. En efecto, en la carpeta del proyecto figuran otras dos evaluaciones hechas
en los dos afios sucesivos anteriores, las cuales no obtuvieron la recomendacién
favorable. La primera corresponde a la SERPLAC y la otra a 1a Direccién de Vialidad

Regional.

4.1.4 LaEjecucidn del Proyecto

El dos de abril de 1990 se da el primer paso en la fase de ejecucién del proyecto: Se
suscribe el convenio-mandato que designa a la Direccién de Vialidad regionai como
unidad técnica (U.T.) y el 27 del mismo mes la Intendencia lo aprueba. El 28 de junio

se Ilena una nueva ficha de elegibilidad, la que contiene los valores ya indicados.
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4.1.5 La Licitacién de las Obras

El dia 30 de junio la Unidad de Control Regional (UCR) hace llegar al Departamento
de Inversién Regional de la SUBDERE los antecedentes para que se proceda a
aprobar la licitacién internacional de la obra. El 7 de agosto, dicho departamento
envia carta a los contratistas invitdndoles a participar en la licitacién y hace llegar a la

UCR copias de la carta-invitacién y del registro de contratistas autorizados.

Por su parte, 1a Divisién de Desarrollo Régional de la misma subsecretaria comunica
a la Intendencia que el BID ha aprobado la licitacién internacional del proyecto y le
hace llegar el calendario de actividades que deben realizarse hasta el inicio de la

venta de los antecedentes a los contratistas.

El 11 de octubre la Intendencia oficia a la Divisién de Desarrollo, comunicando que
ha recibido la proposicién de adjudicacidn por parte de la U.T. Propone aceptar la
oferta del contratista seleccionado y adjunta los antecedentes del caso. El 18 del
mismo mes, la Divisién de Desarrollo le responde informando que el BID ha dado su
conformidad para la ejecucién de las obras. Hasta este momento han transcurrido 110
dias desde el comienzo de la licitacién. En la misma comunicacién se solicita ademds
que la UCR remita a la SUBDERE la resolucién de adjudicacién y el contrato

correspondiente.



A partir de ese momento la carrera por lograr iniciar el proyecto antes que finalice €l
afio 1990 entrd en su tramo final y decisivo. El 29 de octubre Vialidad emite un

conjunto de resoluciones, entre otras las siguientes:

1. Se solicita trdmite de urgencia (5 dfas) para la toma de razén.

2. Se aprueban las bases, especificaciones técnicas, etc. y el presupuesto oficial
por $264.659.310.
Se acepta la oferta de 1a Constructora del Valle por la suma de $316.701.642.

4. Se otorga un anticipo de hasta el 50% del valor del contrato, de acuerdo a los
reglamentos.

El 12 de noviembre Vialidad emite las siguientes nuevas resoluciones:

Solicita trémite de urgencia
2. Concede anticipo por $158.350.821 a la empresa constructora
Aprueba convenio Ad-Referéndum suscrito el 9 del mismo mes entre ella

misma y la empresa por concesién y devolucién del anticipo.

Finalmente, el 14 de noviembre el Inspector Fiscal hace entrega del terreno. La
empresa recibe conforme y se firma el acta correspondiente donde, ademds, se reitera
el plazo de 300 dias, estableciéndose como fecha legal de inicio el 8 de noviembre y

fecha legal de término el dfa 3 de setiembre de 1991.
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4.1.6 El Movimiento Financiero

A partir del 6 de diciembre de 1990, fecha en que fue cancelado al contratista el
primer estado de pago, correspondiente al anticipo, hay una rdpida sucesién de estos.

En efecto, obsérvese la siguiente tabla:

CUADRO 4.3. MOVIMIENTO FINANCIERO

ESTADO DE PAGO PAGADO el dia
N°2 28.12.90
N°3 22.01.91
N° 4 22.02.91
N°5 22.03.91

Fuente: Elaboracién propia, segiin antecedentes que se encuentran en la carpeta del proyecto

La primera cuota de la devolucién del anticipo fue descontada del tltimo estado de
pago. Segiin esto, al mes de febrero lo entregado al contratista alcanzaba M$296.620,
lo que equivalfa al 94% del presupuesto de la obra, en circunstancias que a esa altura

habfa transcurrido sélo un tercio del tiempo estimado necesario para concluirla.

En virtud de lo anterior, se justifica claramente que el 25 del mismo mes de febrero se
firmara un convenio ad-referéndum entre Vialidad y el contratista mediante el cual se
modificé el calendario de ejecucién de la obra y también el cronograma de
devolucién del anticipo. Asf, se fij6 el mes de junio como nueva fecha para el término
de la obra y el mes de mayo como fecha tope para completar la devolucién del
anticipo. Sin perjuicio de ello, dicho convenio aporta otros antecedentes sobre el
avance de las obras, que permiten abundar respecto de lo ya sefialado. La

reprogramacion establece que al mes de marzo el avance acumulado debe llegar al
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74% de la obra, es decir y tomando alguna licencia, se deberfa llegar a M$234.359 de

obra. Sin embargo, al mes de febrero el contratista ya habia recibido 60 millones mds

que esta cifra.

4.1.7 LaModificacién del Contrato

La Direccién de Vialidad solicité a la Intendencia el dia 19 de marzo un aumento de
la inversién por poco mds de 60 millones de pesos y otro millén y medio mas para
financiar la expropiacion de ciertos terrenos. Las obras eran necesarias para asegurar
la durabilidad del camino y las expropiaciones para emplazar sus accesos principales.

El 26 del mismo mes de marzo la Intendencia respondié autorizando €] aumento.

Un mes después, se emite por Vialidad la resolucién que aprueba el aumento de obras
y, consecuencialmente, un aumento de 57 dias en el plazo de término. Sin embargo,
para fijar el nuevo plazo Vialidad procedié a contar desde el primitivo plazo legal y
no desde el mes de junio, establecido en el convenio ad-referendum antes citado. Esto
sitda el plazo de término en el dia 30 de octubre, otorgdndose al contratista una

holgura que puede haberle evitado una multa por incumplimiento de plazo.

A este respecto existe ademds una observacién de la UCR, estableciendo que los

Y

aumentos de obra fueron autorizados por la Intendencia sin tramitar previamente la

autorizacién del BID, como correspondia.
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4.1.8 LaRecepcién de las Obras

El 27 de agosto se levanté el Acta de Recepcién Provisoria de 1a obra, que consigna
1o siguiente:
1. Fecha legal de inicio: 08.11.90
Fecha legal de término: 30.10.91 (Res DRV 26.04.91)
Fecha real de término: 10.07.91
2. Se aplicaron multas por densidad (muestras 3 y 7) y por espesor (muestra 4).

3. No teniendo observaciones, la comision acept6 provisionalmente las obras.

Esta acta fue aprobada por Vialidad el dia 11 de octubre.

4.1.9 Los Costos Reales de Inversién

Como se recordard, el proyecto fue evaluado para una inversién de $264 millones
pero la oferta aceptada elevé el costo de la inversién hasta $317 millones. Este “sobre
precio” de alrededor de un 20% se entiende de normal ocurrencia y estd dentro de los
mdérgenes aceptados por la SUDERE en su contrato con el BID, ya que los estudios

de pre-inversién sélo llegan a nivel de perfil.

El panorama cambia cuando se considera ademds el aumento de obra, cosa que lleva
la inversién real a $376.789.438, lo cual implica que el proyecto termine costando un
42% més de lo presupuestado, en términos nominales. Este margen de variaci6n estd
fuera de los marcos que establece el Sistema Nacional de Inversiones, lo cual le da
un sentido especifico a la observacién de la UCR mencionada mads arriba. El cuadro

siguiente resume la situacion:
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CUADRO 4.4. COMPARACION PRESUPUESTO E INVERSION REAL

Monto % Sobre
Milesde $§ | presupuesto oficial Fecha
Presupuesto Oficial 264.659 29.10.90
Inversién en Licitacion 316.701 20.00 29.10.90
Aumento de la Inversién 60.088 - 26.03.91
Inversién Real 376.789 42,37 10.07.91

Fuente: Elaboracién propia, segiin antecedentes que se encuentran en la carpeta del proyecto.

4.1.10 La Comparacién de lo Proyectado y la Realidad

En la fase de operacion del proyecto se dispone de la cifra de la inversion real y de
los nuevos datos del TMDA, obtenidos del censo correspondiente al afio 1992,
ademds de los que fueron utilizados en la evaluacién ex—ante. Es posible entonces
realizar algunas pruebas significativas respecto de la rentabilidad del proyecto y de la
inversién realizada. Para esto, se corri6 el programa HDM — III contando para ello
con la muy apreciable colaboracién de la Direccién de Vialidad de la Regién del

Libertador.

4.1.11 La Comparaci6n de los Datos del TMDA

Obsérvese la tabla que se presenta a continuacion:
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CUADRO 4.5. TMDA DEL ANO CERO

TRANSITO MEDIO DIARIO ANUAL. Afio 0
TIPO DE VEHICULO EX-ANTE EX -POST
1. Automéviles 213 550
2. Camionetas 217 707
3. Camiones simples 65 71
4. Camiones articulados 6 71
5. Buses 7 28
TOTAL 508 1.527

Fuente: Elaboracién propia, segiin antecedentes que se encuentran en la carpeta del proyecto

Se aprecian cambios notables al comparar 1a composicién interna de ambos registros:
la circulacién de camiones articulados crece casi doce veces, mientras que la de buses
se cuadriplica. Esto parece muy coherente con los objetivos del proyecto que, como
antes se dijo, buscaba favorecer el movimiento de productos exportables y el
transporte de personas de bajos ingresos. Por su parte, la circulacién de camionetas
mds que se triplica y la de automéviles crece un poco menos, siguiendo ambas la
pauta de crecimiento global; sélo el movimiento de camiones simples crece menos
que dicha pauta. Como se puede observar y ese es el resultado mds importante, el

TMDA total se triplicé después de que el proyecto entrara en operaci6n.
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4.1.12 La Evaluaci6n Ex — ante y la Inversién Real.

Como se recordard, la inversién real excedié en un muy alto porcentaje el valor
estimado inicialmente, estimacién que sirvié como base para evaluar la rentabilidad
del proyecto y resolver acerca de su viabilidad. Resulta por ello interesante analizar

que habria ocurrido con la evaluacién ex — ante sf se hubiera contado en ese momento

con una estimacién del monto de la inversién més ajustada a la realidad.

A este efecto se procedi6 a recalcular los indicadores de rentabilidad utilizando el

monto real de la inversién y el mismo TMDA empleado originalmente. Los cdlculos

se presentan a continuacion:

CUADRO 4.6. INDICADORES PARA INVERSION REAL

Inversién Total (real) $376.790.000
VAN Social $105.346.000
TIR Social 18.4%

Fuente: Los célculos fueron realizados por la Direccién de Vialidad de la Regién del Libertador

CUADRO 4.7. SENSIBILIZACION DE LOS INDICADORES

Sensibilizacién ante Aumentos de 1a Inversién Inicial ($376.790.000)

VAN (+10%): $77.620.000

TIR (+10%): 16.4%

VAN (+20%): $49.894.000

TIR (+20%): 14.7%

VAN (+30%): $22.168.000

TIR (+30%): 13.1%

VAN (+40%): $-5.559.000

TIR (+40%): 11.7%

Fuente: Los célculos fueron realizados por 1a Direcci6n de Vialidad de 1a Region del Libertador
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Tal como lo indica la TIR del 18.4% obtenida, €l proyecto resultaba también rentable

incluso para una inversién incrementada en un 42%, como la que se verificé en la

realidad. Sin embargo, el aumento en la inversién habria hecho descender este

~

indicador de rentabilidad practicamente a la mitad con respecto de la TIR observada
en la evaluacién ex — ante (36.25%). Por otro lado, la sensibilizacién realizada indica
que la TIR seguirfa siendo superior al 12% atin para aumentos de la inversién como
los que se muestran en la segunda tabla, aunque, como es obvio, estos aumentos

seguirian haciendo cada vez menos atractivo el proyecto.

4.1.13 La Inversién Real y el Nuevo TMDA

Con el nuevo TMDA la rentabilidad de la inversidn se eleva extraordinariamente. Los
resultados que entrega el modelo HDM - III para este nuevo ejercicio, que combina el
monto real de la inversién con el TMDA observado después de la entrada en

operacién del proyecto, se presenta a continuacidn:

CUADRO 4.8. LA RENTABILIDAD CON EL TMDA OBSERVADO

Inversion Total (real) $376.790.000
VAN Social $630.690.000
TIR Social 47%

Fuente: Los célculos fueron realizados por la Direccion de Vialidad de la Regién del Libertador

CUADRO 4.9. SENSIBILIZACION CON TMDA OBSERVADO

Sensibilizacién ante Aumentos de la Inversidén Inicial ($376.790.000)
VAN (+10%): $602.964.000 TIR (+10%): 43.0%
VAN (+20%): $575.238.000 TIR (+20%): 39.6%
VAN (+30%): $547.512.000 TIR (+30%): 36.6%
VAN (+40%): $519.786.000 TIR (+40%): 34.1%

Fuente: Los célculos fueron realizados por la Direccién de Vialidad de la Regidn del Libertador
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4.1.14 Analisis de los Resultados Obtenidos

Los resultados que muestra el proyecto en su fase de operacién sefialan que el
“Mejoramiento del Camino Panquehue-Malloa” resulté altamente beneficioso. Este
es un hecho incuestionable que se sostiene a pesar de que la inversién real excedid
notablemente la cifra inicialmente estimada. M4s atin, la sensibilizacion realizada
respecto de la inversién realmente ejecutada indica que esto seguirfa siendo asi

incluso si la inversion real se hubiese elevado en un 40% més.

En rigor, el buen desempefio observado de este proyecto no debiera sorprender
mucho. La explicacién de un resultado tan notable no parece estar en bondades del
proyecto no advertidas previamente sino en ciertas caracteristicas de la metodologia

de evaluacion de este tipo de proyectos, como ya fue insinuado previamente.

En efecto, a pesar de que resulta natural esperar que el mejoramiento sustantivo de un
camino provocard un aumento del tréfico y con ello un aumento de los beneficios
esperados, la metodologia establece que el costo que implica una normalmente
cuantiosa inversién y los mayores costos de mantenimiento de las obras deben ser
cubiertos con los ahorros en tiempo y operacién logrados “en el mismo nimero de

viajes”, como ya fue sefialado.

En estas condiciones, la rentabilidad del proyecto en su fase de operacion estd

garantizada, permitiendo superar incluso anomalias serias, tal como la que se presento
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en este caso al estimar el valor de la inversién. Pero, en otras palabras, esto significa
decir que para que la metodologia se comporte satisfactoriamente se requiere que el

trénsito observado antes de la ejecucion del proyecto sea muy elevado.

A este respecto es necesario considerar que en una situacién de vialidad en estado
critico debe haber sido bastante comin encontrarse con caminos malos que tuviesen,
al mismo tiempo, un transito muy elevado. En tal caso no costarfa gran trabajo a la
SERPLAC o a las Direcciones de Vialidad encontrar caminos malos que tuviesen un
altisimo TMDA. No parece ser ésta la situacion que prevalecia al comenzar los afios

90 y, mucho menos, en la actualidad.

Los problemas que se derivan de lo sefialado son los siguientes: En primer lugar, con
una situacién de vialidad relativamente mejorada, los caminos “malos” que a pesar de
ello presentan muy altos volimenes de trdnsito si no han desaparecido han
disminuido notablemente. Mds importante atin, es evidente que ellos serdn mucho
mds escasos todavia en aquellas localidades y regiones mds apartadas, lo cual
introduce un claro sesgo centralista. En segundo lugar, el hecho de que para la
metodologia carezca de toda importancia que el TMDA se mantenga igual, se
duplique o triplique después de realizado un proyecto, como en este caso, limita
seriamente la capacidad de discriminar entre buenos proyectos, pudiendo implicar
que se desechen proyectos de muy alta rentabilidad que, sin embargo, presentan un

transito no muy elevado al momento de ser estudiados.
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En efecto, si mediante una mayor exigencia en los estudios de preinversién o por otra
circunstancia, se hubiera llegado en el caso que se analiza a una estimacion del costo
de la inversién mds préxima a la realidad, no es seguro que el proyecto hubiese
obtenido la RS de parte de ODEPLAN o que hubiese sido priorizado por la
Intendencia, en el caso de haberla conseguido. Si se recuerda que el proyecto
recomendado, que contenia el error de estimacién que se sefial6, mostraba una TIR
superior al 36%, una de s6lo 18% no resulta especialmente atractiva. En este sentido,
quizés podria decirse que fueron los errores en la estimacién de la inversion los que

salvaron este proyecto para la Regién del Libertador.

Por cierto cabe la pregunta de si efectivamente en este caso se traté de errores en la
estimacién del monto de la inversién o si, en cambio, se estd al frente de una
conducta adaptativa de los autores del proyecto para sobrepasar, mediante ese
recurso, la “TIR de corte” bajo la cual se sabfa o sospechaba que ODEPLAN no
otorgaba la RS para este tipo de proyectos camineros. Desde luego, parece del todo
necesario tomar las providencias para eliminar una préctica adaptativa que, de existir
extendidamente, funcionarfa como un asunto privado y no controlado de un grupo
reducido de personas y que operarfa como una fuente de deterioro del sistema

nacional de inversiones.

Pero independientemente de que se lograra establecer o no la existencia de esta
préactica, los resultados entregados hasta aqui por la evaluacién ex post de este

proyecto apuntan en la direccién de ajustar la metodologia de evaluacién ex-ante.



55

Ello requerirfa levantar el supuesto del “mismo mndmero de viajes”, lo que,
paradojalmente, significarfa proceder a llevar efectivamente a la préctica parte
importante de lo que la propia metodologia de MIDEPLAN establece y que hoy no se

aplica.

Como ya fue advertido anteriormente, el supuesto del mismo nimero de viajes
implica tomar en consideracién sélo el transito normal, que es “el que no cambia su
ruta por la ejecucién del proyecto”. Este transito es el que mide el TMDA en la
situacién ex-ante. Por lo tanto, no es sdlo el trdnsito generado el que se deja de
considerar en virtud del citado supuesto sino también los otros dos, vale decir, el

transito desviado y el transferido.

No parece dificil realizar una estimacién seria, mediante encuestas de origen y
destino, por ejemplo, de las magnitudes que podrian alcanzar el trafico desviado y el
transferido una vez materializado un proyecto. Lo mismo puede decirse respecto de la
estimacién del tipo de trdnsito generado que se puede presentar con este tipo de
proyectos, cosa que podria averiguarse interrogando a una muestra de la poblacién
que habita en el drea de influencia del proyecto respecto del aumento de sus viajes en

la situacién con proyecto y el medio de transporte que utilizaria a ese efecto.

Un segundo tema relevante que resulté de la reconstruccién del ciclo de vida de este
proyecto se refiere al movimiento financiero. Como se recordard del punto

correspondiente, una reprogramacién de los trabajos y las inversiones efectuada en
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marzo de 1991 permitié comparar el avance de la obra con lo pagado al contratista,
quedando de manifiesto que lo recibido por este Gltimo superaba muy largamente lo

que habria correspondido segtin €l avance.

En lo inmediato, este problema parece originado en la magnitud del anticipo que
debié concederse, por una parte, y en la forma en que se escalonaron en el tiempo
tanto los nuevos estados de pago como la devolucion del anticipo, por la otra. Estas
situaciones son sencillas de enfrentar, y asi ha ocurrido en la prictica posterior en ésta
y otras regiones. En efecto ha bastado cuidar que los anticipos no superen un 30% del
valor de las obras y que éstos se descuenten paulatinamente de los estados de pago y
no proceder como en este caso, donde ese porcentaje llegd al 50% y el calendario de
devoluciones se estructuré de manera relativamente independiente del avance de las

obras.

Con todo, seguia subsistiendo un problema de fondo, originado en dos disposiciones
de buen servicio que, dadas ciertas circunstancias particulares, solfan articularse de
manera contradictoria hasta hace no mucho tiempo. Una de ellas establece que los
fondos asignados en un periodo presupuestario deben ser gastados antes de que cierre
el afio calendario correspondiente. La otra —originada en el contrato de préstamo del
BID- obliga a convocar a licitacién internacional cada vez que el monto de la
inversién supere un cierto limite. El exiguo monto de dicho limite, US$ 200.000 en

esa época, generaba en gran medida esa contradiccion
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La magnitud de los efectos de lo anterior se muestra a continuacién: Entre el dos de

abril de 1990, dia en que fue suscrito €l convenio mandato, y la fecha en que fue
comunicada a la intendencia de la Regién del Libertador la aceptacién por parte del
BID de la propuesta de adjudicacién median 200 dias, y atin no finalizaban los
trdmites necesarios para poder comenzar a gastar el dinero. De ese total, mas de 100
dias derivaron del requisito del BID indicado. Recién a mediados de noviembre se
pudo efectuar el primer pago al contratista y, como se dijo, antes que finalizara el afio
se pudo efectuar dos en total.

Lo anterior hace referencia a la tensién que sobre el cronograma de ejecucioén
de la obra proyectan los casi cuatro meses que insume el trdmite de licitacién. No estd
reflejado alli el peso de la carga burocratica sobre los diferentes actores y tampoco la
inutilidad de todo este trmite en la inmensa mayoria de los casos™. Efectivamente,
segiin constaba en la memoria colectiva de la SERPLAC de la regién, sélo una vez
habfa postulado una empresa extranjera a una de estas licitaciones. Se traté de la
construccién del Hospital de Rengo y el monto del contrato superé los mil millones
de pesos de 1a época. El clamor generalizado de que fuera aumentado el monto del
limite sobre el cual una obra debe ser sujeto de licitacion internacional s6lo fue
satisfecho cuatro afios més tarde, al firmarse un nuevo contrato de préstamo entre el

gobierno de Chile y el BID

13 Debe sefialarse que en el actual contrato de crédito, que rige desde 1995, el monto indicado se elevd
a tres millones de délares, con lo cual el ndimero de proyectos afectos al trdmite de licitacion
internacional se redujo a limites absolutamente manejables. Estimaciones extraoficiales indican que el
niimero de casos se ha reducido al 5% de los que se presentaban en afios anteriores a esa fecha.
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42 LA CONSTRUCCION DEL CONSULTORIO SAN J OSE DEL

CARMEN, COMUNA DE PALMILLA

4.2.1 Descripcion del Proyecto

En setiembre del afio 1989 recibié la RS por parte de ODEPLAN un proyecto
destinado a dotar a la comuna de Palmilla de un consultorio general rural. El proyecto
consultaba la construccién de una superficie de 525,12 m? en albafiilerfa reforzada,
con recintos de atencién profesional, tales como boxes médico, dental, matrona,

enfermera, asi como salas de espera, bafios, bodegas y otras dependencias.

En el momento en que se presentd el estudio de preinversién, la comuna no disponia
de consultorio. La poblacién era atendida a través de cuatro postas y por un equipo
médico que rotaba entre ellas. Presentaba déficit de atencién en los programas adulto
y materno y un porcentaje importante de la poblacién debia ser derivada hacia
hospitales y consultorios de las comunas vecinas. Por otro lado, dada la densidad de
la poblacién que habitaba el sector de San José, se requeria contar alli con un
establecimiento que permitiera brindar atencién integral a los pacientes en forma

oportuna y que reemplazara a la vieja posta existente en el lugar.

Si bien la IM de Palmilla habia presentado originalmente un proyecto para reponer la
posta de San José, 1a SERPLAC y la SEREMI de Salud de la Regi6n del Libertador

impusieron la construccién de un consultorio en la localidad, cosa que se ajustaba a
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los pardmetros poblacionales y de ruralidad definidos a este respecto y a las
necesidades globales de la comuna, la cual, como ya se dijo, carecia de un

establecimiento de este nivel.

4.2.2 Breve Descripcién de la Metodologia de Evaluacién de Proyectos de Salud™*

La metodologia adoptada por Sistema Nacional de Inversiones para estos proyectos
es la denominada Costo-Efectividad. En este enfoque metodolégico se considera
como beneficios de un proyecto su aporte al cumplimiento de los objetivos que se han
definido para el sector salud. Dichos objetivos se expresan en programas de atencién
que son entregados en distintos niveles de complejidad, de acuerdo comn los
requerimientos de los beneficiarios. Los costos del proyecto, por su parte, son los
costos involucrados en la prestacion de cada una de las atenciones que consultan los

programas.

La metodologia contempla la necesidad de proceder a optimizar la situacién base o
existente al momento de estudiar el proyecto, de modo de eliminar cualquier
deficiencia subsanable sin recurrir en desembolsos de consideracién y como forma de
crear una base de comparacién que no lleve a sobre valorar los méritos del proyecto
en estudio. Contempla, ademads, la formulacién de diversas alternativas de solucién
para resolver las carencias detectadas, cada una de las cuales debe ser capaz de

proporcionar el mismo beneficio. De este modo, la evaluacién de los proyectos de

 Ver: “Inversién Piiblica, Eficiencia y Equidad”. MIDEPLAN, diciembre 1992
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salud consiste en la seleccién de la mejor alternativa de entre las que proporcionan un

determinado beneficio y ésta es aquella que lo proporciona con el menor costo.

En general, las distintas metodologias de evaluacién de proyectos establecen que
tanto los beneficios a obtener con un proyecto como los costos deben medirse en
términos incrementales. Es decir, en el caso de la metodologfa para proyectos de
salud, y en particular en el de los consultorios, el beneficio es el mayor nimero de
atenciones respecto de la situacién base y los costos son los costos adicionales de
cada alternativa también respecto de la situacién base. Esto parece perfectamente

16gico en el caso de un proyecto de ampliacién de un establecimiento.

Sin embargo, en el mismo texto se advierte que en el caso de proyectos de reposicién
o de construccién los costos a considerar deben ser los costos totales. De otra parte, el
Departamento de Inversiones de MIDEPLAN establece que cuando cambia el
cardcter del servicio prestado, como en este caso -un consultorio sustituye a una
posta-, el nimero de atenciones que se debe considerar son también las atenciones

totales.

La relacién entre beneficios y costos se establece mediante la definicién de
indicadores especificos para cada uno de los tres escalones de complejidad que
reconoce el sector salud. Vale decir, se procede a estimar el Costo Equivalente por

Persona (CEP) en el caso de las postas, el Costo Equivalente por Atencién (CEA)
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para consultorios y el Costo Equivalente por Egreso (CEE) en el caso de los

hospitales.

El costo de la inversidn se expresa en términos anuales y los costos de operacién y
mantencion se expresan como promedios anuales, considerando el primero y ultimo
afio considerado en la proyeccién. Estos costos se dividen por la poblacién
beneficiada en el primer caso, por el promedio de atenciones anuales en el caso de los

consultorios y por el promedio de egresos en el caso de los hospitales.

Asi, en el caso que nos ocupa, la construccién de un consultorio de albafiileria, el

indicador a utilizar serd el siguiente:

CT- 0,12 + CC-0,1241436 + CE-0,1769841 + CO + CM

CEA=
PAA
donde:
CEA: Costo equivalente por atencion
CT: Costo del terreno
CC: Costo de construccién
CE: Costo de equipamiento
CO: Costo de operacién anual (promedio)
CM: Costo de mantencién anual (promedio)
PAA: Promedio de atenciones anuales

En la determinacién de los coeficientes de la expresién anterior, que son los que
permiten expresar los distintos componentes de la inversién en términos anuales, se

ha utilizado un factor de recuperacién de la inversién, cuya férmula es la siguiente:



FR : Factor de recuperacién

i : Tasa social de descuento

n : Vida 1til

En el caso que se analiza se ha considerado:

Tasa social de descuento de un 12%.
El valor del terreno se recupera en 100% al final de la vida 4til del proyecto.
Construccién en albaiiilerfa con vida 1itil de 30 afios.

Equipamiento con vida 1itil de 10 afios.

4.2.3 LaEvaluacién Ex —Ante y la Tramitacién de 1a RS

En abril del afio 1989 y como consecuencia de una solicitud de la intendencia, la LM.
de Palmilla hizo llegar a al SERPLAC un proyecto destinado a la “Reposicién de la
Posta de San José del Carmen, comuna de Palmilla”. El proyecto solicitaba M$39.909
y recibi6 el mimero de cédigo 20018597. Dos meses después, la SERPLAC solicit6 a
la SEREMI de Salud su opinién técnica sobre este asunto. Se expresaba en esa
consulta que “el disefio del proyecto no corresponde a una posta rural sino més bien a

un consultorio” pese a lo cual la municipalidad insistia en su criterio —reposicion de la

posta existente-, alegando la realidad de salud de la localidad de San José.




En su respuesta la SEREMI reafirma la opinién de la SERPLAC y abunda indicando
que los indices de ruralidad asi como los de poblacién justifican un consultorio en la
localidad, cosa que ya habria sido asi determinada por un estudio realizado en 1983.
El propio Manual de Establecimientos Traspasados seria también en esto categdrico.
El dia 3 de julio del mismo afio el proyecto N° 20018597 fue rechazado debido a que
“su dimensionamiento no corresponde a una posta de salud rural”, con la indicacién

expresa de que “el proyecto debera ser reformulado como consultorio”.

Asf, en efecto y tal como se sefial6 en la presentacién, un proyecto para construir un
consultorio general rural de la misma descripcién y exactamente igual tamafio, valor,
etc. pero del otro cddigo, el 20034839, recibi6 su recomendacién sin reservas en

setiembre del mismo afio 1989.

El proyecto consideraba una superficie de 2.500 m? totales y 542,12 m? de edificacién

distribuida de la siguiente manera:




CUADRO 4.10. CONSULTORIO

DISTRIBUCION M2

Sala de espera 141,60
Box matrona 14,95
Box dentista 11,70
Box nutricionista 10,56
Box médico 12,02
Box enfermera 12,02
Box asistente social 11,70
Recepcion fichas 16,84
Farmacia 4,87
Entrega leche 4,76
Esterilizacion 4,60
Lavado material clinico |7,31
Bodega de leche 11,82
Bodega ropa limpia 5,85
Utiles 5,85
Curaciones 11,86
Muestras médicas 11,70
Baiios priblicos 37,05
Patios 183,44

Baiios profesionales 4,62
Fuente: SERPLAC Region del Libertador. Carpeta del proyecto.

El programa de atencién de salud es el siguiente, definido a partir de la poblacién
asignada al consultorio, su evolucién en el tiempo y las tasas de atencién respectivas.

Debe destacarse que la proyeccion de la demanda resulta decreciente en el tiempo:

CUADRO 4.11. ATENCIONES DE SALUD

[PROGRAMA™| P ANOT - i LANOI0
Infantil 3.946 3.429

VIO e Ao be suR R E R GTNE 3
Adulto 3.320 2.672

Fuente: SERPLAC Regién del Libertador. Carpeta del proyecto.

La ficha de elegibilidad para postular el proyecto al financiamiento del Préstamo BID

141/IC-CH fue elaborada el 22 de noviembre de 1989 y contiene, entre otra, la




siguiente informacién relevante. Se solicitan M$ 39.909 con cargo al FNDR-BID

para ser utilizados en la construccién de una superficie de 525 m? con las

especificaciones sefialadas mds arriba. Se indica que el costo por atenciéon (indice
CEA del Manual 1%) alcanza a US$ 6.12, para un méximo de 7 délares y que el valor
del délar considerado segiin acuerdo referencial del Banco Central es de $ 273.04, del

9.11.89.

En la ficha mencionada hay ademds dos observaciones, una de las cuales establece la
forma en que serd resuelto el problema de la ausencia de alcantarillado en ese
momento, mientras que la segunda se hace cargo del requisito que sobre poblacién
minima de la localidad establece la ficha. En efecto, se informa que la poblacién
asignada es de 3.959 habitantes pero que se espera una afluencia de un 30% mads

debido a la influencia del programa de salud bucal.

Ahora bien y como ya fue adelantado, la construccién de un consultorio en San José
estaba destinada a suplir una doble necesidad. De una parte, la comuna de Palmilla
requeria contar con un consultorio general rural, pues sélo disponia de postas. De
otra, se debia reponer y ampliar la posta existente en San José del Carmen ya que ésta
presentaba muy altos déficit de atencién en todos sus programas de salud, debido a la

estrechez y disfuncionalidad del antiguo edificio que ocupaba.

15 Se trata de: ODEPLAN, “Manual de Programacién y Priorizacién de Proyectos de Inversién Sector
Salud”, diciembre de 1983.
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Los indicadores de salud eran categdricos en este sentido. Si bien los indicadores de

la comuna de Palmilla son superiores a los promedios nacionales, particularmente en

el caso del que se refiere a 1a mortalidad infantil, se presentan déficit muy marcados

en atencién materna (50%) y en la de adultos (46%). Esto era particularmente grave
en la posta de San José, la que presentaba los mds elevados déficit en todos los
programas, lo cual era consecuencia de que la poblacién asignada a ella (39% del

total de 1a comuna) superaba largamente la capacidad de las instalaciones.

Sin embargo y como se verd mds adelante, otras razones determinantes no fueron
consideradas a la hora de optar por instalar un consultorio en San José, en lugar de

reponer la posta como proponia el municipio.

Aparte de lo sefialado, el andlisis de la evaluacién ex —ante permite detectar la
presencia de otros problemas. El primero de ellos tiene que ver con la necesidad de
proyectar la demanda a 10 afios que impone la metodologia de proyectos de salud,
con el fin de determinar adecuadamente el tamafio de las inversiones a realizar, y la

circunstancia de que, en este caso, la demanda es decreciente en el tiempo como ya

fue antes destacado.

Como es evidente, la proyeccién de la demanda sélo tiene sentido cuando la tasa de
cambio de la poblacién es positiva, y persigue determinar el tamafio de las
inversiones en infraestructura y equipamiento de modo estas no se vean sobrepasadas

por la demanda, por lo menos en un horizonte de diez afios. Si, en cambio, la
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poblacién permanece estable o disminuye, el tamafio de las inversiones deberd ser

determinado de acuerdo a la demanda del afio cero.

El segundo problema se presenta en el célculo del indicador pertinente. Hay aqui
problemas metodolégicos importantes que, una vez corregidos, entregan un resultado

que habria desaconsejado la recomendacién técnica de este proyecto.

Para ponerlos de manifiesto serd necesario reproducir de manera textual el Cuadro N°
63 del estudio de preinversién'®, donde se presentan los valores estimados de los
componentes del costo de la alternativa, y analizar la forma en que se calculd el
indicador pertinente. En primer lugar se debe llamar la atencién respecto del titulo, el
cual expresa que dichos costos son los costos adicionales de la alternativa.' Como se
recordard de la presentacién de la metodologia, lo que corresponde en este caso es

considerar los costos totales

16 B] estudio de preinversién fue elaborado por la Municipalidad de Palmilla, con la asesorfa de la
SERPLAC de la Regién del Libertador.
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CUADRO 4.12. REPRODUCCION ANTECEDENTES EVALUACION EX-ANTE

CUADRO N° 63
COSTOS TOTALES ADICIONALES DE LA ALTERNATIVA
DETALLE COSTO M$
1. Costo de Inversion
a) Terreno 1.800
b) Construccién 39.000
c¢) Equipamiento
Afio 1 Aiio 10 Promedio
2. Costos Operacién Adicionales
a) Remuneraciones 4.854 4.854 4.854
b) Materiales oficina, otros 192 215 204
¢) Médica y material quirdrgico 1.080 1.209 1.145
d) Gastos generales 1.250 1.400 1.325
3. Costos de Mantencién
a) Edificios 100 - 250 175
b) Equipos 104 156 130
c¢) Vehiculos 120 200 160
TOTALES (2+3) 7.993

Fuente: SERPLAC Regién del Libertador. Carpeta del proyecto.

Luego de este cuadro, en la pagina siguiente del estudio mencionado se procede a

presentar el indicador que serd utilizado, que corresponde al indicador tipo que figura

en el manual de MIDEPLAN, el cual es directamente aplicable para el caso de la

ampliacion de un consultorio pero que no sirve para el caso de la construccion de este

tipo de establecimientos:

CT- 0,12 + CC-0,1241436 + CE-0,1769841 + CO + CM

CEA=

Niimero atenciones anuales adicionales promedio

Hecho esto, €l estudio procede enseguida a comunicar el valor del indicador, que es el

siguiente:
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CEA =US$6.12

Se aclara, para finalizar, que el valor del terreno es su costo de oportunidad (forma

parte de un loteo para viviendas) y que el afio utilizado para los célculos es 1987.

El hecho de que en el estudio de preinversién no se reproduzcan los célculos y sélo se
presenten los resultados no es en principio objetable, ya que en el mismo se entrega la
informacidén necesaria para efectuarlos. Sin embargo, al realizar las operaciones se -
obtienen valores radicalmente distintos al presentado, salvo que se realicen dos
correcciones. La primera es meramente formal y consiste ajustar segiin el indice de
precios la cifra que figura en el numerador, llevindola a moneda de noviembre de
1989. La segunda correccién consiste en reemplazar en el denominador las atenciones

adicionales por las atenciones totales.

Asi, al dividir M$ 17.634, que es el valor de los costos adicionales, por 10.664 se
obtiene $ 1.654, que expresados en délares de esa fecha arroja US$ 6.06. La
diferencia de seis centavos de délar respecto del valor presentado en el estudio de
preinversién, debe corresponder a las fechas que aqui se tomaron para hacer la

correccién monetaria.

Si bien esto permite entender la manera en que se efectud el cdlculo, representa un

serio error metodolégico. En efecto, como fue discutido al presentar la metodologia,
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lo que corresponde en este caso es relacionar los costos totales —y no los adicionales-

con las atenciones totales.

El efecto de esto es crucial, como antes se indico, ya que sobre valora fuertemente los
méritos del proyecto. Efectuado el célculo de la manera pertinente se obtiene un CEA
de 8,15 délares, el cual supera el limite de 7 délares, valor maximo admisible para
recomendar técnicamente un proyecto de estas caracteristicas en esa época, segiin se

expresa en la propia ficha de elegibilidad del proyecto.

4.2.4 La Ejecucién del Proyecto

La fase de ejecucién del proyecto comenzé en abril de 1990, con la firma del
mandato por el cual la intendencia encomendaba a la Direccién de Arquitectura del
MOP (DA) de la Regién del Libertador la gestién técnica y administrativa de esta

obra.

Sin embargo, no es hasta octubre de ese afio que se define el presupuesto oficial,
como parte del proceso de preparacion de la licitacién. La DA fija el presupuesto en $
47.425.781. El 6 de noviembre se levanta el Acta de Apertura de la Propuesta, en la
cual se fija el plazo de 180 dias para la construccién y se registran las ofertas

efectuadas por los contratistas. La menor asciende a $ 50.984.949. Pocos dias
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después, la intendencia comunica su aceptacién a la propuesta de aceptar la menor

oferta que le hiciera llegar 1a DA.

El 16 de noviembre la DA en conjunto con la SEREMI de OO.PP. emiten las
resoluciones que, una vez tramitadas, pondrdn en marcha las obras. Como es usual, se
solicita trdmite de urgencia a la Contralorfa. Se inicia a partir de ese momento la
carrera por la utilizacién de los fondos contemplados en el presupuesto antes de que

finalice el afio.

A principios de diciembre se firma el acta de entrega del terreno y el 28 del mismo
mes se hace llegar al contratista un anticipo por $ 15.295.845, suma equivalente a un
30% del valor del contrato. Se establece un programa de devolucién del anticipo de

. tres cuotas iguales a descontar de los estados de pago que presente €l contratista.

El 26 de julio de 1991 se cierra el dltimo capitulo de esta fase, con la aceptacion por
parte de la DA y el visto bueno de la SEREMI del acta de recepcién provisoria. Los
costos de la obra fueron los mismos de la licitacién, ya que no se registraron
aumentos de obra, y estos s6lo excedieron en un 7,5% el presupuesto oficial, lo cual
est4 perfectamente dentro de los rangos de variacién aceptados por la SUBDERE en

su contrato con el BID.



73

4.2.5 La Comparacién de lo Proyectado con la Realidad.

Para efectuar esta comparacion se dispuso de los costos reales de operacién y de
mantenimiento correspondientes al afio 1992 y del niimero de atenciones que se
prestaron ese mismo afio, los cuales fueron gentilmente proporcionados por el
Departamento de Salud de la IM de Palmilla. Por otra parte, fue posible corregir el
valor total de la inversién, ya que se tuvo acceso a otro proyecto que habia sido
formulado con el propdsito de equipar el consultorio. Finalmente, en las visitas
realizadas para observar la obra en funcionamiento fue posible realizar en este caso

una importante constatacion.

42.6 LaInversion Real

El proyecto fue evaluado por la SERPLAC para una inversién que consultaba sélo el -
valor del terreno y de la construccién, como ya fue sefialado, pero en la realidad la
inversién total incluy6é el desembolso de una importante suma por concepto de
equipamiento, la cual se manejé a través de un proyecto complementario, también

con financiamiento FNDR-BID.

A la luz de los errores metodolégicos ya detectados en la evaluacién ex-ante, esta
opcién parece ratificar que en la evaluacién de este proyecto se vulneraron
claramente los pardmetros de seleccién establecidos en el SIN. El total desembolsado
para poner en funciones la obra se presenta a continuacién, en moneda del afio que se

indica en cada caso:
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CUADRO 4.13. EL DESEMBOLSO REAL

INVERSION REAL | MONTO Miles $

Construccion (afio 90) 50.985
Equipamiento (afio 91) 18.071
Terreno (ailo 87) 1.800

Fuente: Elaboracién propia, a partir de antecedentes contenidos en la carpeta del proyecto

El andlisis ya efectuado de la evaluacién ex —ante mostré que este proyecto no debia
haber sido recomendado. El aumento de los costos de la alternativa que implicé
considerar en el numerador los costos totales de operacion y de mantenimiento —en
lugar de los adicionales- elevé el CEA por encima de lo recomendable. Siendo asi, no
hace falta repetir el ejercicio considerando ahora la inversién total; con el costo del
equipamiento incluido el resultado serfa mucho peor. Esta es la segunda anomalia

grave que se presenta en la evaluacién de este proyecto.

4.2.7 El Proyecto en la Fase de Operacién

El proyecto entrd en su fase de operacién en noviembre de 1991, vale decir, sélo tres
meses después que se firmara el acta de recepcién provisoria de las obras. Salvo
problemas iniciales de financiamiento, su operacién ha sido completamente normal
desde entonces. Sin embargo, €l establecimiento no estd operando como consultorio;
funciona como posta. Se configur6 de este modo un serio problema de
incumplimiento de la finalidad del proyecto: la inversién pretendia dotar a 1a comuna
de un consultorio y ese objetivo resulté frustrado. Las razones de ello son las

siguientes:
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a) La primera razén es de financiamiento. Durante el breve periodo en que se
pretendi6 hacer funcionar el establecimiento como consultorio general rural,
los costos para el municipio se hicieron insostenibles.

b) La segunda razén parece mucho mds poderosa: La localizacién adecuada para
un consultorio no estd en el lugar en que se lo construyé sino en la localidad
de Palmilla, que ha sido siempre el centro politico, social y cultural de la
comuna. Pese a reiteradas convocatorias no ha sido posible atraer a San José
al personal técnico requerido, los cargos siguen vacantes pues ese personal

deberia fijar su residencia en un lugar netamente rural.

4.2.8 La Inversion Real y la Evaluacién Ex —Post

Volver a calcular los indicadores pertinentes para la evaluacién de un proyecto a
partir de los datos reales de inversién y operacién proporciona un dato relevante en el
proceso de evaluacién ex-post. En las condiciones resefiadas en el punto anterior, 1a
realizacién de dicho célculo aparece como superflua, toda vez que los recursos

invertidos estdn aplicados a una finalidad diferente a la planificada.

Sin perjuicio de ello, no debe olvidarse lo que 1la .M. de Palmilla originalmente habia
propuesto. En efecto, la inversion estd efectivamente aplicada a la operacién de una
posta y, ademds, se trata del mismo edificio y terreno, como antes ya fue destacado.
La tnica parte de la inversion realizada que no corresponde a una posta es el
equipamiento. Aun con este handicap en contra, serfa interesante evaluar la posta y

observar como se habria comportado en la realidad el primitivo proyecto municipal.
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Los resultados que se obtienen al calcular el indicador pertinente con los datos reales
no dejan de sorprender a primera vista. En efecto, la posta resulta ser muy eficiente.
La informacién necesaria se presenta en la tabla siguiente, donde los valores

corresponden a miles de pesos de noviembre de 1992.

CUADRO 4.14. ANTECEDENTES PARA EL CALCULO

DETALLE TOTAL | ANUAL
INVERSION

1. Terreno 4,549 546
2. Construccién 68.301 8.479
3. Equipamiento 20.792 3.680
COSTO OPERACION Y MANTENIMIENTO 15.097
TOTAL 27.802
NUMERO DE ATENCIONES ANUALES 15.816
NUMERO DE BENEFICIARIOS ESTIMADO 5.872
POBLACION ASIGNADA 3.959

Fuente: Elaboracién propia, a partir de antecedentes proporcionados por la Corporacién de Salud de la
Municipalidad de Palmilla.

Todos los de indicadores definidos para evaluar proyectos de salud relacionan los
costos del terreno, de la construccién y del equipamiento, debidamente anualizados,
més los costos de operacién y mantenimiento anuales con las personas beneficiadas,
con el nimero de atenciones o de egresos, segtin sea el caso. El indicador que debe
utilizarse para evaluar la construccién de una posta se denomina Costo Equivalente
por Persona (CEP) ' Para el caso, ha sido necesario ajustar el indicador que para las

postas ofrece el manual de MIDEPLAN, ya que €l es apto para un establecimiento de

17 Ver: MIDEPLAN. “Inversién Piiblica, Eficiencia y Equidad”. diciembre 1992



77

madera y asigna al equipamiento una vida Wtil de sélo 5 afios. El indicador

modificado se presenta a continuacién.

CT- 0,12 + CC-0,1241436 + CE-0,1769841 + CO + CM

CEP=
PB
En que:
CEP: Costo equivalente por persona
CT: Costo del terreno
CC: Costo de construccion
CE: Costo de equipamiento
CO: Costo de operacién anual (promedio)
CM: Costo de mantencién anual (promedio)
PB: Poblacién beneficiada
Y donde:

La tasa social de descuento es del 12%

El valor del terreno se recupera al 100% al término de la vida qtil del proyecto

La construccioén, en albatiileria, tiene una vida 1til de 30 afios

El equipamiento, tratdindose de uno apto para un consultorio, tiene una vida 1til de 10
afios

Los valores monetarios pertinentes estdn en la dltima columna de la tabla anterior y
corresponden a los valores reales, como ya se dijo, salvo en el caso de la poblacién
beneficiada, que corresponde a una estimacién. Para obtener este dato se procedi6 de
manera inversa a la que establecen los manuales de salud para calcular el nimero de
atenciones a partir de ]la poblacién asignada a un establecimiento. Como se disponia

del nimero real de atenciones prestadas se aplicé el mismo coeficiente para llegar a

obtener una estimacién de las personas beneficiadas.
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Asf, el CEP resulta ser de $ 4.735 que equivalen a US$ 11.46, si se usa el délar
referencia para la conversién, y a US$ 12.54, si se emplea para este mismo efecto el
tipo de cambio observado promedio de noviembre de 1992. Ahora bien, si en lugar de
la estimacién del mimero de personas beneficiadas, que se usé en el célculo anterior,
se emplea el dato de la poblacién asignada a la posta por los programas de salud de la
comuna -3.959 personas- el CEP alcanza US$ 17.00 usando el ddlar referencial y
US$ 18.59 si se emplea el dolar observado para la conversién. En cualquiera de estos

casos, los costos de operacion se mantienen dentro de los méargenes establecidos por

MIDEPLAN.

4.2.9 Analisis de los Resultados Obtenidos

Como acaba de indicar la evaluacién del proyecto en su fase de operacién, los
resultados operacionales reales son ampliamente satisfactorios, ain bajo los supuestos
mds restrictivos. Este es el caso examinado al final, donde se supone que las personas
que conforman la poblacién asignada a la posta concurren al establecimiento sélo una
vez al afio en promedio y la conversién se realiza utilizando el tipo de cambio
observado. Debe recordarse, ademds, que la evaluaci6n se realizé incluyendo el valor
del equipamiento en la inversi6n total.

La razén de este buen resultado radica en la intensidad ;:on que es usado el
establecimiento, ya sea que se mida en atenciones prestadas o en personas
beneficiadas. Esta superé ampliamente las expectativas. En efecto, la antigua posta de

San José del Carmen entregaba poco més de 6.600 atenciones al afio en el momento
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(1989) en que se realizaron los estudios necesarios para fundamentar el proyecto.
Una vez realizado éste se esperaba superar las 10.600 atenciones anuales, puesto que
se sabfa que el principal problema que la aquejaba era el atochamiento. En la
realidad, el nimero de atenciones prestadas en los tres programas principales llegd,
como se ha indicado, a las 15.860 durante su primer afio de funcionamiento.

Sin embargo, la constatacién anterior no aminora el grueso error de programacién
cometido. La doble necesidad que presentaba la comuna de Palmilla: un consultorio
para la comuna y un nuevo y més amplio edificio para la posta de San José, no podia
resolverse construyendo un consultorio en esta ltima localidad. El resultado de ese
error determiné que la comuna siguiera careciendo de un consultorio del cual existia
una evidente necesidad y si bien la nueva posta resulté de gran beneficio para los
habitantes de la localidad y funciona dentro de los mérgenes de eficiencia aceptados,

mantiene parte de sus instalaciones sin uso.

Es mds, aunque el desarrollo de las comunicaciones vaya aminorando la ruralidad de
San José y lo haga mds atractivo como lugar de residencia, ello no lo hard apto para
que el equipo de salud de la comuna establezca alli su centro de operaciones y realice
desde ese lugar las rondas y visitas a las otras postas que también debe atender. Su
ubicacion geogrifica determina que los costos de tiempo y combustible sean
demasiado elevados en términos comparativos, como se demostré en el breve periodo

inicial durante el cual 1a Posta de San José del Carmen funcioné como consultorio.
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Por dltimo debe hacerse especial mencién a las dos serias anomalfas detectadas en la
formulacién y evaluacién del proyecto. Desde luego ellas estdn relacionadas con el
error anterior, haciendo su gravedad atin mayor. El proyecto de construccién de un
consultorio en San José del Carmen, resuelto por la SERPLAC y la SEREMI de
Salud, no pasaba las pautas de evaluacién establecidas por MIDEPLAN, tal como fue
demostrado en este estudio. Ante esto, la propia SERPLAC procedié a manipular el
estudio de preinversién con el objeto de obviar esta dificultad, haciendo aprobar el
equipamiento a través de un proyecto separado y, como ello no era suficiente para
lograr dich‘o propésito, procedié a alterar burdamente el célculo del indicador

correspondiente.
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43 LA CONSTRUCCION DE LA RED DE AGUA POTABLE EN VILLA
LAS TINAJAS, COMUNA DE PENAFLOR

4.3.1 Descripcién del Proyecto

El 19 de octubre de 1990 la IM de Pefiaflor solicité a la SERPLAC de la Regién
Metropolitana la inclusién de un proyecto para dotar de agua a la Villa Las Tinajas en
el FNDR de 1991. El proyecto habia recibido poco antes la correspondiente
aprobacién del Departamento de Extension de Redes y Proyectos Domiciliarios de

EMOS y contaba también con la recomendacién técnica de la SERPLAC.

El proyecto consistia en la instalacién de la red piiblica y domiciliaria de agua potable
para abastecer a 153 viviendas, que reunian a 857 personas, y a tres grifos para
consumo de incendio, consultando una inversion cercana a los 18 millones de pesos,
en moneda de diciembre de 1989. Los demds antecedentes bdsicos eran los

siguientes:

CUADRO 4.15. DESCRIPCION DEL PROYECTO

ANTECEDENTES

Longitud de la red 1.786 m
Dotacion de consumo 200 1t/hab/dia
Indice de crecimiento de la poblacion |3.7% anual
Precio de venta del agna $35.66 por m*
Costo de operacion y mantencion $26.75 por m’

Fuente: SERPLAC de la Region Metropolitana. Carpeta del Proyecto
La villa estd ubicada en la localidad de Santa Rosa de Chena, una zona residencial de

escasos recursos del é4rea urbana “donde proliferan viviendas precarias”. El
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abastecimiento de agua se hacfa mediante mangueras de % pulgada, con un medidor
comiin para toda la poblacién. El proyecto se proponia cubrir sélo la primera etapa

del saneamiento, proporcionando agua potable.

A pesar de lo bien fundada que aparecia la solicitud, el proyecto no fue incluido en el
FNDR, lo cual implicaba esperar a lo menos un afio para su realizacién. Ante esto, en
abril de 1991 la SECPLAC de Peiialolén propuso a la Intendencia dividir este
proyecto en dos secciones, desviar hacia el financiamiento de una de ellas fondos ya
aprobados para otro proyecto, los cuales no serfan gastados, y otorgar nuevo
financiamiento para la seccién restante, elabordndose un nuevo proyecto para este

efecto.

La Intendencia dio su conformidad a la propuesta, el proyecto fue ahora formulado
para 108 viviendas que albergan 605 personas, por un costo total M$ 11.935 y obtuvo

la RS el mismo dia de su presentacién.

4.3.2 Breve Resumen de la Metodologia de Evaluacién de Proyectos para’la

Instalacién de Agua Potable™

Un proyecto de “instalacién del servicio” persigue dotar a una localidad determinada
de un sistema de abastecimiento de agua potable que la proporcione al interior de las

viviendas y en condiciones de presién y calidad fisica y quimica adecuadas. Ahora

"18 yer: “Inversién Piblica, Eficiencia y Equidad”. MIDEPLAN. Diciembre 1992
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bien, como toda localidad posee algiin sistema de abastecimiento, sea individual o
colectivo, este tipo de proyectos consiste en reemplazar un sistema normalmente caro,
incémodo e inseguro por otro de superior calidad en cada uno de estos sentidos. En
estas condiciones, la metodologia disefiada para evaluar estos proyectos busca
determinar los costos y los beneficios incrementales que proporcionara el proyecto,
mediante la comparacién de la situacién base optimizada con la que existird una vez

que el proyecto esté en operacion.

Es posible hacer esta evaluacién en términos privados o sociales. En el primer caso,
los costos corresponden a los insumos necesarios tanto para la materializacion del
proyecto como para su operacién, todos ellos expresados a precios de mercado. Los
beneficios, por su parte, estardn constituidos por los flujos monetarios que se
recibirdn por la venta del agua, los cobros por la instalacién de conexiones y la

prestacién de otros servicios, también expresados a precios de mercado.

Sin perjuicio de que se pueda determinar la rentabilidad privada, la metodologia que
rige en el Sistema Nacional de Inversiones requiere que se determinen los costos y
beneficios sociales del proyecto. Los costos sociales consideran los mismos itemes
que componen los costos privados, con la salvedad de que se corrigen sus precios,
para depurarlos de las distorsiones que puedan introducir en ellos las imperfecciones
presentes en los distintos mercados concernidos. Los beneficios sociales, por su parte,
comprenden como en el caso anterior los beneficios privados que recibird la empresa

abastecedora por la venta del agua, pero a ello se debe sumar el excedente del
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consumidor. Este dltimo corresponde al beneficio que representa el mayor suministro
de agua y se percibe a través de la disposicién de los consumidores a pagar un mayor
precio por el incremento que el que efectivamente se les cobrard una vez que el

proyecto esté en operaciones.

Para la evaluacion social de este tipo de proyectos existe un modelo de simulacién
SIMOP desarrollado por el BID, que estd estructurado para operar con las categorias
conceptuales expuestas. El programa permite abordar una importante diversidad de
situaciones y da una aproximacion inmediata de los resultados del proyecto, VANS,
TIRS y Costo Incremental Promedio, permite asf{ mismo determinar el momento
6ptimo de la inversidén y entrega un andlisis de sensibilidad ante variaciones de cada

uno de los factores determinantes del resultado econdémico.

En la determinacién de los beneficios y la rentabilidad de un proyecto de esta clase
dos factores resultan decisivos. Uno es el precio del m® de agua en la situacién sin
proyecto, ya que éste define el valor que los consumidores estardn dispuestos a pagar
por el incremento del suministro que se derivard del proyecto. El otro factor es la
calidad de la estimacién del consumo anual®, ya que de esto depende el flujo
principal de ingresos que le proporcionard el proyecto a la empresa proveedora

durante su vida 1til.
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433 LaEvaluacién Ex-Ante y la Tramitacién de la RS

No estdn disponible los datos de la evaluacién ex-ante para el proyecto completo

aunque se sabe que éste recibid la recomendacion sin reservas por parte de la
SERPLAC de la Regién Metropolitana. S6lo se encuentra disponible la evaluacién
para el proyecto reformulado, aquella versién que fue necesario elaborar cuando el
proyecto primitiyo dividido con el fin de posibilitar su realizacién durante el afio
1991. En vista de esto y gracias al valioso concurso del Departamento de Inversiones

de 1a misma SERPLAC fue posible reconstruir 1a evaluacién ex-ante.

Aunque en esta reconstruccién se utilizaron los mismos procedimientos que se
emplearon en la evaluacién original, se resolvié introducir dos correcciones para
facilitar la comparacién con el proyecto en operaciones. La primera, de indole
meramente formal, consistié en una actualizacién de la inversién a partir de la
evolucién del indice de precios. La segunda correccién, en cambio, implicé sustituir
las estimaciones del precio y del costo del agua por los valores reales
correspondientes. Por este motivo, la evaluacién que se presentard no es ni pretende
ser idéntica a la original, sino una versién mejorada de ella. Por esta razén se la

ofrece como ejercicio N° 1. Los antecedentes utilizados se presentan a continuacién:

" Lo que debe estimarse es el consumo del primer afio de operacién del proyecto, ya que se supone

que no se agregan nuevas viviendas y el consumo sélo aumenta por efecto del incremento de la
poblacién y a esa tasa.
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CUADRO 4.16. ANTECEDENTES CORREGIDOS

ANTECEDENTES DATOS
Niimero de arranques domiciliarios 153
Niimero de personas beneficiadas 857
Inversién inicial (M$, con IVA) 23.873
Indice de crecimiento del consumo (%) |3,7
Precio de venta del agua ($/m>) 90,37
Costo de operacién y mantencién ($/m>) |60,05
Dotacién de consumo (It/hab/dia) 200
Vida qitil (afios) 30
Tasa de descuento (%) 12
Elasticidad precio -0,516
Consumo actual (m*/afio) 9.180
Consumo estindar (m>/afio) 64.876
Pendiente (m) -0,01907795849
Precio para Q=0 ($/m>) 265,51

Fuente: SERPLAC de la Regién Metropolitana. Carpeta del Proyecto

Al hacer correr el programa, los resultados que se obtienen son los siguientes:

VAN Social: $ 43.857.376 y TIR Social: 31,2%,
lo cual ratifica la alta conveniencia de realizar las inversiones que el proyecto

comprendia.

4.3.4 LaEjecucién del Proyecto

La ejecucién del proyecto no muestra ninguna anomalia importante pero si merece un
comentario de indole general. Como queda de manifiesto en los contratos, actas de
entrega y recepcidn, la construccion de la red que va desde el sistema que controla
EMOS hasta los domicilios de los habitantes de la Villa Las Tinajas fue financiada
por los interesados —via fisco, en este caso. A la luz de los datos relativos a precios y

costos del agua suministrada, resulta muy dudoso que la expansién de los negocios de
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la propia empresa, mds atdn si en
una empresa deba ser de cargo de terceros y no de la prop presa,

las empresas sanitarias el capital privado tendrd en el futuro una presencia que puede

llegar a ser mayoritaria.

4.3.5 La adjudicacién del proyecto

Los fondos necesarios para la ejecucién del nuevo proyecto, o Fase II, Villa Las
Tinajas fueron imputados al FNDR, item 73, asignacién 573, cosa que fue
comunicada al municipio con fecha 12 de junio por la SERPLAC. Se designé como
unidad técnica a la IM de Pefiaflor y el mandato correspondiente fue aprobado por la

Intendencia al finalizar el mes de agosto.

La propuesta fue adjudicada por el municipio a la empresa BYTUR, contando con el
visto bueno de la intendencia el dia 28 del mismo mes de agosto. Esta empresa tenia a
su cargo el proyecto del que fueron extraidos los fondos para financiar la primera fase
de Las Tinajas y a ella le correspondié también realizarla. El contrato entre 1a IM de
Pefiaflor y la empresa fue firmado en setiembre y contiene los recaudos habitnales en
este tipo de actos. Llama sin embargo la atencién la fuerte presencia de EMOS en
este instrumento. El contrato reconoce que la tiltima palabra en materia de inspeccién
técnica le corresponderd a esta empresa y las cauciones a que se obliga el contratista
se extienden en beneficio de EMOS. Por lo demis, la “sectorizacién” del proyecto
primitivo debi6 ser autorizada por dicha empresa y la modificacién y reemplazos de

los registros y planos de su archivo asumidos “a su costa por el interesado”.
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Por su parte, el Acta de Entrega del Terreno al contratista establece como fecha de
término legal el dfa 8 de diciembre, pero también es demostrativa del rol
preponderante de EMOS. Indica que “la obra se ejecutard de acuerdo a todos los
antecedentes técnicos del Proyecto EMOS N° 10954, a las especificaciones técnicas
de EMOS y a las disposiciones de la Inspeccién Técnica de EMOS, que es el

organismo que recepcionard oficialmente los trabajos”.

4.3.6 El movimiento financiero

El proyecto se desenvolvié de acuerdo al calendario previsto. Se realizaron cuatro
pagos al contratista, uno por anticipo y los otros tres segiin el avance de la obra, de
los cuales se procedié a descontar el anticipo. El dltimo egreso tiene entre la

documentacién de respaldo el acta de recepcion provisoria.

4.3.7 La Comparacién de lo Proyectado con la Realidad

La colaboracién prestada por EMOS y el aporte técnico de la SERPLAC
metropolitana resultaron decisivos para poder efectuar esta comparacion. La empresa
sanitaria proporciond los datos del consumo real anual para cada una de las 153
viviendas para el afio 1992 y, ademds, los datos de precios y costos reales para el
mismo perfodo. Interesaba el consumo real de ese afio ya que 1992 fue el primer afio
de operaci6én del proyecto y, como antes se explico, la estimacién del consumo se

remite en lo esencial a ese primer afio. Por otra parte y a partir de informacién censal
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més actualizada se pudo ajustar la tasa de crecimiento del consumo a un valor mas

acorde a la realidad.

Con esta informacién se procedié a realizar corridas sucesivas del programa,
reemplazando cada vez uno sélo de los datos del proyecto primitivo. De este modo se
pudo medir los potenciales de cambio de cada uno de los factores que intervienen.
Finalmente se hizo el reemplazo simultdneo, incorporando al programa todos los
datos reales disponibles. Para realizar estos ejercicios la SERPLAC facilité la
aplicacién del Modelo SIMOP Simplificado®, disefiado para proyectos que importan
estos niveles de inversién y consumidores relativamente homogéneos, como es

también el caso.

4.3.8 Ejercicio N°2.

Se procedié a sustituir la tasa de crecimiento del consumo del 3,7% que se usé6 en el
gjercicio N°1 por la de 2,3%, sin introducir otros cambios. Como se recordara, esto
equivale a suponer que los habitantes no cambian sus patrones de consumo y que no
se instalardn otros arranques, por lo cual en consumo aumenta conforme crece la

poblacién de la villa.

Los resultados obtenidos son los siguientes y se presentan junto a los que entregé el

ejercicio N°1
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CUADRO 4.17. RESULTADOS EJERCICIOS 1 Y 2

\INDICADORES. | Ejercicio N°I
VAN So%ialf@m@%? 43.857.376

%TmSoclﬁ’i (%) ~1312 :

Fuente: SERPLAC de la Regién Men'opohtana Carpeta del Proyecto

Como se puede apreciar, los dos indicadores reducen sus valores, uno
comparativamente mds que el otro, pero el proyecto continuaria siendo muy

conveniente también en este caso.

4.3.9 Ejercicio N°3

En este ejercicio se sustituyd nuevamente s6lo uno de los valores de la evaluacién ex-
ante, reemplazdndose el consumo inicial estimado por el consumo real observado

durante el afio 1992, con el propésito de medir la potencialidad de cambio de este

factor. Los valores respectivos son los siguientes:

CUADRO 4.18. CONSUMO ESTIMADO Y REAL

Consumo inicial en la evaluacién ex-ante (EjercicioN°1)  64.876 mz
Consumo real 1992 30.909 m
Fuente: SERPLAC de la Regién Metropolitana. Carpeta del Proyecto e informacién proporcionada por
EMOS.

Los resultados que se obtienen para los indicadores en estas condiciones se presentan
a continuaci6n, también acompafiados de los que se obtuvieron en la evaluacin ex-

ante.

20 Se trata de un modelo elaborado por el Sr. Patricio Garrido, a quien se extiende un especial
reconocimiento por su gentil colaboracién.
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CUADRO 4.19. COMPARACION DE LOS INDICADORES

INDICADORES |Ejercicio N°1 |Ejercicio N°3
VAN Social ($) 43.857.376 1.195.279
TIR Social (%) 31,2 12,5

Fuente: SERPLAC de la Region Metropolitana.

Como se puede observar, el efecto que produce la sustitucién del consumo estimado
por el real observado en ambos indicadores es muy notable, colocando al proyecto en

el limite de lo aceptable.

4.3.10 EI comportamiento del proyecto Villa Las Tinajas en la fase de operacién

Este es el 1ltimo ejercicio realizado y consiste en la evaluacién del proyecto con los
datos reales observados en un afio de operacién. De acuerdo con esto, se introdujeron
en el programa todos los datos reales simultineamente, obteniéndose los siguientes

resultados:

CUADRO 4.20. EL PROYECTO CON LOS DATOS REALES

INDICADORES |Evaluacién Ex Post

VAN Social ($) -3.132.295
TIR Social (%) 10,2
Fuente: SERPLAC de la Regién Metropolitana.

Como se puede apreciar, al correr el programa con los datos reales los indicadores del

proyecto indican que éste no resultaria viable.
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4.3.11 Anaélisis de los Resultados Obtenidos

En primer lugar, los resultados obtenidos muestran una diferencia radical entre la
estimacion del desempefio futuro del proyecto, esto es, su evaluacién ex-ante, y el
comportamiento que éste muestra en la realidad. En segundo término, los ejercicios
realizados sefialan con claridad cual ha sido el factor principal en la explicacién de
esta diferencia; se trata obviamente de la equivocada estimacién de cual seria el

consumo de agua, particularmente del consumo del afio inicial.

Ademas de ser un dato de la realidad, el consumo facturado en 1992 en la Villa Las
Tinajas es un dato consistente con el comportamiento de familias de similar nivel de
ingresos observado por EMOS en numerosos sectores del gran Santiago. Dicho
consumo corresponde a casi 100 litros de agua per cdpita al dia, o tres mil m’ al mes,
que equivale exactamente a la mitad de la dotacién de consumo con que se ha
habilitado a la Villa Las Tinajas. Esta manera de definir el consumo inicial, que
sobrestima de manera sistemdtica y exagerada dicho consumo, es la consecuencia de
asumir que la disponibilidad con que obligatoriamente se debe dotar a una villa en los
proyectos FNDR-BID (200 litros por persona al dia), corresponde al consumo que sus
habitantes efectuardn durante el primer afio. A esto se le denomina consumo esténdar.

En este procedimiento se presentan dos problemas diferentes.

En primer lugar, “dotar” de 200 litros per cdpita a una villa significa invertir en

instalaciones que lo posibiliten y si el consumo observado es apreciablemente menor
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se estd claramente dilapidando recursos. Las estipulaciones de MIDEPLAN Yy del

BID sobre esta materia conducen a inversiones sobre dimensionadas, error en el que
no incurre EMOS en sus propios proyectos. El segundo problema es de cardcter
metodoldgico y consiste identificacién forzada de la dotacién de consumo con el
consumo inicial. Es claro que si la dotacién de consumo estd racionalmente calculada
este error no tendrd las consecuencias que aqui se han puesto de manifiesto pero

seguirfa siendo una inconsistencia 16gica.

Es evidente que la dotacién de consumo es un dato crucial dentro de la evaluacion ex-
ante y no puede ser omitido. Pero cuando se la introduce en el programa como parte
de los datos de entrada, éste la hace idéntica al consumo inicial. Asi, mientras mayor
es la dotacién de consumo mayor serd la inversién, y los costos, pero mayores
también los ingresos que producird el proyecto. Existen ciertas versiones del
programa que permiten recoger la incidencia de la dotacién de consumo sélo en lo
que es pertinente, vale decir en la definicién de la magnitud de la inversion, e
introducir el dato del consumo inicial de manera independiente. Esto es lo que se ha
hecho en este caso, empleando el programa de que dispone el Departamento de

Inversiones de la SERPLAC metropolitana.

La investigacion realizada permitié saber también que el proyecto se encuentra
perfectamente en funciones, lo cual deberia ser demostrativo de que es rentable. Sin
embargo, esta circunstancia no constituye en realidad un cuestionamiento a los

resultados mostrados en la evaluacion ex-post, ya que los criterios de explotacién con
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que trabaja la empresa que suministra el servicio no son los mismos que se usaron

aqui.

En efecto, en las cuentas de EMOS figuran rubros muy distintos de los que se vieron
al examinar este proyecto y no s6lo porque las redes que permitieron conectar a la
villa a las matrices de la empresa le fueron entregadas sin costo, como antes se
sefiald. En la realidad, ella refiere los flujos netos de ingresos que le proporcionaran
estos y otros proyectos a las inversiones que deberd realizar para aumentar su
capacidad, de manera de mantener el suministro a sus actuales clientes y ampliarlo a

los futuros consumidores.

Lo anterior no significa que a EMOS le sea indiferente la rentabilidad individual de
un proyecto determinado, ya que en las 4reas en que no estd obligada a servir ella
tiene la facultad de rechazar un proyecto si éste no es rentable. Asi mismo, en las
areas que si estd obligada a servir, ella puede solicitar a la superintendencia respectiva
un reajuste de las tarifas cuando el nimero de proyectos obligatorios no rentables asi

lo justifica.

Ahora bien, las bases metodolégicas que ha definido MIDEPLAN para la evaluacion
de proyectos de agua potable parecen inobjetables y, depurada la metodologia del
error aqui detectado, también debieran serlo sus conclusiones. Naturalmente esto no
significa simplemente corregir el programa y, como consecuencia de ello, dejar en el

futuro sin agua a villas como Las Tinajas. Lo que se requiere es enmendar ese error y,
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en lo ademds, hacer lo mismo que hace EMOS: definir dotaciones de consumo

ajustadas a los patrones culturales y a la capacidad econdémica de los consumidores,

lo cual reduciria los costos de la inversién.
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4.4 EL EQUIPAMIENTO DEL LICEO MARIANO EGANA, COMUNA DE
PENALOLEN

4.4.1 Descripcion del Proyecto

El liceo Mariano Egafia estd ubicado en Avda. Grecia N° 5623, ocupando el local de
la ex Escuela 213. El establecimiento fue creado hace diez afios e imparte educacién
pre-bdsica, bdsica y educacién media técnico-profesional. Dispone de una dotacién de
42 profesores y directivos y atiende una matricula de 1.654 alumnos, 890 de los

cuales estdn en dltimo nivel.

El liceo comenzé a impartir ensefianza técnico-profesional hace ocho afios,
ofreciendo mecénica automotriz y vestuario. El incremento que experimenté la
matricula desde entonces determiné la ampliacién del local en 14 salas y talleres,
financidndose ésta con fondos municipales mientras el correspondiente equipamiento
fue financiado con fondos del FNDR. Sin embargo, la dotacién de equipos se hizo

pronto insuficiente y crecientemente obsoleta.

El escaso nimero de los equipos y herramientas determinaba que los alumnos no
lograran un cabal conocimiento de ellos y de su funcionamiento, mientras que la
antigiiedad de los mismos tampoco permitia impartir un conocimiento técnicamente
actualizado. Estas razones motivaron a la direccién del liceo, en conjunto con la
corporacion Municipal y la SECPLAC de Pefialolén, para formular un nuevo

proyecto de equipamiento. Junto con mejorar los equipos de las especialidades
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existentes, el proyecto buscaba ampliar de dos a cuatro las especialidades técnico
profesionales, agregando secretariado y electromecénica, respondiendo ademds de

este modo a un instructivo especifico del Ministerio de Educacidn.

442 Breve Descripcion de la Metodologia de Evaluacién de Proyectos de

Equipamiento de Establecimientos Educacionales

N ;) existe una metodologia especifica para la evaluacién ex-ante de proyectos de esta
naturaleza. Sin embargo, es posible aplicar a este caso los criterios metodolégicos que
informan las metodologfas que se han desarrollado para evaluar proyectos destinados
a ampliar la cobertura, especificamente cuando se presentan déficit por mala

atencién?!, con algunas salvedades que luego se sefialaran.

La metodologia adoptada por el Sistema Nacional de Inversiones para evaluar
proyectos educativos es la denominada Costo-Efectividad. Ella considera como
beneficios del proyecto su aporte a los objetivos que se han definido para el sector,
pues se parte de la base de que invertir en educacién es socialmente rentable. Los
costos del proyecto, por su parte, son los costos involucrados en la prestacién del
servicio educativo e incluyen tanto los costos de operacién como el de las inversiones

que hubiera sido necesario realizar.

21 yer: MIDEPLAN. “Inversi6n Pdblica, Eficiencia y Equidad”. Diciembre 1992.
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La metodologia determina que debe optimizarse la situacién base, para eliminar

deficiencias que puedan subsanarse sin incurrir en desembolsos de consideracion.

También establece que debe hacerse una proyeccidn de la situacidén base en un
horizonte de tiempo dado, considerando el comportamiento de variables de demanda,
oferta y de los eventuales déficit de cobertura y mala atencién. En esta proyeccién
deben considerarse la capacidad de atencién y el estado de la infraestructura de

todos?? los establecimientos educacionales existentes en el drea de influencia del

proyecto.

Hecho esto, la metodologia considera la formulacién de diferentes alternativas para
resolver los problemas detectados, las cuales deben ser capaces de proporcionar el
mismo beneficio. De este modo, la evaluacion de proyectos de educacién consiste en

la seleccion de la mejor alternativa y esta es aquella que proporciona el beneficio

buscado al menor costo.

4.4.3 LaEvaluacién Ex-ante y la Tramitacion de 1a RS

Aunque se reconocen como perfectamente vélidos los criterios metodolégicos antes
expuestos, en la evaluacién ex-ante de este proyecto no se consideraron necesarias la

realizacién de una investigacién exhaustiva del 4rea de influencia ni la formulacién

de diversas alternativas.

/

S

2 Se “debe considerar a todos los establecimientos de administracién municipal, particulares

y

s

-

Z
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En primer lugar, porque los problemas de calidad que el proyecto pretende resolver
no obedecen a fallas de la infraestructura que provoquen, por ejemplo, hacinamiento
de los educandos, caso en el cual dichos estudios resultan obligatorios. Debe
recordarse que una ampliacién relativamente reciente aumenté en catorce las salas y

talleres.

En segundo lugar, porque las fallas en la calidad responden a la escasez y
obsolescencia de los equipos utilizados en la ensefianza y a la estrechez del rango de
opciones que se ofrecen, existiendo un instructivo especifico del Ministerio de

Educacion respecto de su superacion.

En definitiva, la opcién metodolégica adoptada responde al hecho de que el problema
que aqui se configura es el de dotar a una comunidad escolar perfectamente
consolidada de més y mejores oportunidades de formacién. En este sentido, cabe
hacer notar que el hecho de que no se formulen mds de una alternativa, entre las
cuales poder optar, no conduce a tener que aceptar obligatoriamente la que resulte del
estudio de pre-inversién. MIDEPLAN y el BID disponen de indicadores “de corte”,

superados los cuales los proyectos no reciben la recomendaci6n sin reservas.

X

subvenciopados, particulares pagados y de corporaciones.”

N\
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El monto del proyecto ascendia a poco mds de 30 millones de pesos, expresados en

moneda de diciembre de 1990, distribuidos de la manera que se presenta a

continuacion.

CUADRO 4.21. EL PRESUPUESTO DE INVERSIONES

ESPECIALIDAD Aiio 1 Aiio 2

Mecénica automotriz 2.000.000 -
Electromecanica 4.035.500 -
Vestuario 4.251.400 10.358.100
Secretariado 3.313.400 5.723.000
TOTALES 13.600.300 16.081.100

Fuente: SECPLAC de Pefialolén. Carpeta del Proyecto

La inversién total asciende a M$ 29.681. Segiin estos valores y considerando el
nimero de alumnos, se construyeron los indicadores de viabilidad del proyecto, los
cuales aparecen registrados en la ficha de elegibilidad. Las conversiones se hicieron a
razén de $349.14 por délar, que correspondia al valor del délar acuerdo del 1 de

diciembre del mismo afio.

CUADRO 4.22. INDICADORES DEL PROYECTO

INDICADORES |
Nimero de alumnos (con el proyecto) 1.654
Costo de inversion por alumno (US$) 51,40

Costo de operacion por alumno (US$) 115,37
Fuente: SECPLAC de Pefialolén. Carpeta del Proyecto

La recomendacion sin reservas fue entregada por la SERPLAC metropolitana, sin que

el proyecto mereciera reparo alguno. -
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4.4.4 LaEjecucién del Proyecto

Se designd a la IM de Pefialolén como unidad técnica para ejecutar el proyecto. El
correspondiente convenio se firmé el 22 de agosto de 1991 y se emiti6 la resolucién
de la intendencia pocos dias después. Sin embargo, el mismo dia antes sefialado la
UT habia hecho llegar su propuesta de adjudicacién de la parte del equipamiento
correspondiente a ese afio. Tras recibir el informe favorable de la SERPLAC, la

intendencia aprobd la propuesta hecha por el municipio.

La parte programada para el afio siguiente, 1992, ascendia ahora a la suma de M$
17.704 debido al ajuste monetario. La propuesta para la adjudicacion fue remitida a la
intendencia por la UT a comienzos de enero de ese mismo afio y cubria sélo M$
12.52.2, debido a que por ciertos equipos no se recibieron ofertas. Por otra parte cabe
hacer notar que se objeté la compra de dos teléfonos celulares, destinados a la
especialidad de secretarfa, debido a que no estd permitido adquirir teléfonos con
fondos FNDR-BID... Para proveer el equipamiento faltante fue convocada una
segunda licitacién, la cual fue resuelta en todos sus frdmites en febrero por la

Intendente Subrogante a la fecha.
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4.4.5 La Comparacién de lo Proyectado con la Realidad
4.4.5.1 Los Costos de Inversion Reales

Los costos de inversién reales resultaron ser pricticamente los mismos que se
proyectaron. Las pequefias variaciones que se aprecian en el siguiente cuadro

corresponden en su totalidad a los ajustes monetarios derivados de la inflacién.

CUADRO 4.23. COMPARACION DE LO REAL CON LO PROYECTADO

PROYECTADO (M$) INVERSION REAL (M$)
TOTAL 29.631 TOTAL 31.304
1991 13.600 1° Licitaci6én (08.91) 13.600
1992 16.081 2%y 3* Licitacién (0.1 y 02.92) [ 17.704

Fuente: SECPLAC de Pefialolén. Carpeta del Proyecto

4.4.5.2 La Entrada en la Fase de Operacién

Como se desprende de los antecedentes disponibles, el equipamiento que consultaba
el proyecto estuvo a disposicién de la comunidad educativa antes de que comenzara
el afio escolar. La recepcién e instalacion de los equipos se verific6 a entera
satisfaccion y bajo la supervisién técnica de los profesores del propio liceo y estuvo

precedida de un programa de capacitacién de los docentes.

Todo lo anterior, a lo que debe agregarse el estimulo que significé el aumento de
remuneraciones otorgado al profesorado, generd en las autoridades educacionales de

la comuna y del propio liceo una legitima expectativa de avance y progreso. El
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esfuerzo principal se centrarfa en lograr que el estudiantado aportara su esfuerzo y

disciplina necesarias para materializarla.

Sin embargo durante el primer afio de operacién, se debid sufrir las consecuencias de
un problema no previsto con la debida anterioridad: la instalacién eléctrica del
establecimiento no era capaz de sostener el funcionamiento pleno de los equipos
instalados, lo cual determing el establecimiento de turnos para paliar el problema y la
realizacién de nuevas inversiones para eliminar esta falencia durante las vacaciones

de verano previas al inicio del afio lectivo de 1993.

Un problema diferente surge al examinar el curriculum de materias. Su orientacién
general parece estar dirigidas a la preparacién de muy buenos operarios dependientes,
si se considera que este no consulta la entrega de conocimientos elementales de
contabilidad o de administracién. Suplir esta ausencia permitiria a quienes estén
interesados en desempefiarse de manera independiente o formando parte de empresas

familiares poder hacerlo en mejores condiciones.

4453 Los Gastos de Operacién y el Financiamiento

Pese a que durante el primer afio de operaciones, 1992, se recibieron las subvenciones
que proveen el Ministerio de Educacién y la Ley 19.070 y de que se devengaron
algunos ingresos -menores, en todo caso-, la formacion técnico profesional arrojé un

déficit de M$ 15.754.00. El superévit que se registr6 en la educacién media redujo el
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déficit del establecimiento a trece millones, cifra que fue cubierta mediante un aporte

municipal.

Ahora bien, observando el comportamiento de los gastos reales de operacién por
alumno para el afio 1992, proporcionados por la Corporacién Municipal, se aprecia
que estos pricticamente no difieren de la estimacién que se realizara cuando el
proyecto fue formulado, a pesar de que la matricula observada durante ese mismo afio

resultd ser un poco menor que la que se estimo.

CUADRO 4.24. GASTOS DE OPERACION

Estimados Reales 1991

Gastos de Operacién por Alumno (M$ de 1992) |53.827 54.290 47.838

Fuente: SECPLAC de Pefialolén. Carpeta del Proyecto, Corporacién Municipal de Educacion.

El aumento que se aprecia al comparar los gastos registrados en 1992 con los del afio
anterior es, en cambio, relativamente importante (11%) y debiera ser atin mayor si se
incorporara como corresponde el desgaste de los equipos. Pero la explicacién de esta

diferencia es obvia ya que el afio 1991 es el 1iltimo “afio sin proyecto”.

Dentro del total de gastos de operacién las remuneraciones han crecido levemente
mds que el conjunto, pero este es también un efecto esperado y congruente con el

proposito de elevar la calidad de la educacién impartida.
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Otro factor que incide en el indicador que se analiza es la variacién a la baja que se
aprecia en la matricula, lo cual tiene el efecto también obvio de elevar el gasto per

cépita.

CUADRO 4.25. MATRICULA PROYECTADA Y REAL

| Cupo Méximo | 1991 |1992

Matricula  [1.656 |1.411 [1.379
Fuente: SECPLAC de Pefialolén. Carpeta del Proyecto, Corporacién Municipal de Educacién.

Al respecto debe decirse que esta reduccidn es consistente con el objetivo ya sefialado
y, por otro lado, ella no lleva la matricula a un nivel muy distante de la que se
registrara el afio 1991 ni tampoco tan lejos del cupo mdximo establecido para el

establecimiento.
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45 LA REPOSICION DEL INTERNADO ESCUELA HOGAR E-422,
COMUNA DE SAN FERNANDO

4.5.1 Descripcién del Proyecto

A la fecha de la presentacién del proyecto, la Escuela Hogar ofrecia educacién desde
prebésica hasta octavo afio bésico. Disponia también de un internado para escolares
de familias de escasos recursos, provenientes de localidades apartadas que se ubican

desde 1a Regi6én del Maule hasta la de Valparaiso.

Las condiciones del internado eran relativamente precarias, toda vez que para el
alojamiento de los 209 alumnos internos se utilizaba el gimnasio del establecimiento,
en calidad de albergue. Ademads de ello, el establecimiento presentaba un déficit en la
disponibilidad de salas de clases. Esta situacién se torné insostenible al producirse un
incendio que destruy6 parcialmente el pabellén de alojamiento, inhabilitdndolo en un

50%, lo cual obligd a habilitar algunas salas de clases para este propésito.

El proyecto de reposicién planteaba la construccién de dos pabellones de dos pisos,
con una superficie de 2.387 m? destinada a internado y dependencias, entre otras,
dormitorios, servicios higiénicos, enfermeria, etc. y tres aulas con una superficie de
2144 mz, una de las cuales serd destinada a taller. Se estimaba una matricula total de

480 alumnos, de los cuales 380 serian internos.
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4.5.2 Breve Descripcién de la Metodologia de Evaluacién de Proyectos de

Reposicién de Establecimientos Educacionales®

Los proyectos de inversion en esta drea corresponden a usualmente a inversiones en
infraestructura o equipamiento destinadas a mejorar el servicio educativo o ampliar su
cobertura. En este sentido, la construccién, la reposicién, la reparacién y la
ampliacién de establecimientos educacionales constituyen parte de las tipologias mas
comunes de proyectos de inversién en educacién. Un proyecto de reposicién de un
establecimiento, como es el caso, consiste en la reconstruccién o renovacién parcial o

total de éste, pudiendo afectar o no la capacidad de las instalaciones.

La metodologia adoptada por el Sistema Nacional de Inversiones para evaluar
proyectos educativos de este tipo es la denominada Costo-Efectividad. Ella considera
como beneficios del proyecto su aporte a los objetivos que se han definido para el
sector, pues se parte de la base de que invertir en educacién es socialmente rentable.
Los costos del proyecto, por su parte, son los costos involucrados e;n la prestacién del
servicio educativo e incluyen tanto los costos de operacién como el de las inversiones

que sea necesario realizar.

La metodologfa determina que debe optimizarse la situacién base, para eliminar
deficiencias que puedan subsanarse sin incurrir en desembolsos de consideracion.

También establece que debe hacerse una proyeccién de la situacién base en un

2 yer: MIDEPLAN. “Inversién Piiblica, Eficiencia y Equidad”. Diciembre 1992.
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horizonte de tiempo dado, considerando el comportamiento de variables de demanda,
oferta y de los eventuales déficit de cobertura y mala atencién. En esta proyeccién
deben considerarse la capacidad de atencién y el estado de la infraestructura de todos

los establecimientos educacionales existentes en el drea de influencia del proyecto.

Hecho esto, la metodologia considera la formulacién de diferentes alternativas para
resolver los problemas detectados, las cuales deben ser capaces de proporcionar el
mismo beneficio. De este modo, la evaluacién de proyectos de educacién consiste en

la seleccion de la mejor alternativa y esta es aquella que proporciona el beneficio

buscado al menor costo.

4.5.3 LaEvaluacién Ex-ante y la Tramitacién de la RS

El monto del proyecto ascendia a poco mds de 158 millones de pesos, expresados en
moneda de noviembre de 1989, distribuidos de la forma que se presenta a
continuacién. Las conversiones se hicieron a razén de 273,04 pesos por ddlar,

correspondiente al ddlar acuerdo del dia 9 de ese mismo mes y afio.

CUADRO 4.26. PRESUPUESTO INVERSIONES

ITEM MS$ US$
Construccién 149.997 549.359
Equipamiento 8.095 29.648
Total 158.092 579.007

Fuente: SECPLAC de San Fernando. Carpeta del Proyecto.
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Segun estos valores y considerando la matricula esperada de 480 alumnos, debia
procederse al cédlculo de los indicadores de viabilidad del proyecto. En efecto, en la
documentacién examinada se consigna que el costo de la inversién por alumno
asciende a US$ 1.206 pero no figura el otro indicador pertinente, vale decir, el costo

de operacién del proyecto por alumno.

Pese a ello la recomendacién sin reservas fue concedida con fecha 5 de enero de

1990, culminando asf sin dificultades la fase de preinversion del proyecto.

4.5.4 La Ejecucién del Proyecto.

El disefio y la ejecucién del un proyecto conforman, como se sabe, sendas etapas de
la llamada fase de inversi6n de los proyectos de inversion. En el caso se presentaron
en las dos etapas de esta fase dificultades que retardaron considerablemente el inicio
de las obras. En efecto, en los documentos examinados se establece que la entrega de
los terrenos al contratista sélo se verificarfa el dia cuatro de diciembre de 1990,
programéndose una duracién de 300 dias para los trabajos, con lo cual la fecha de

término de las obras se fij6 para el dia 2 de octubre del afio siguiente (1991).

Vista la fecha de obtencién de la RS -5 de enero del 90, como se recordara-, la obra
pudo estar terminada un afio antes a lo menos, lo que habria representado un
considerable alivio a la critica situacién que enfrentaban los alumnos y profesores de

la Escuela Hogar después del incendio que afect6 al establecimiento.
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Las dos causas mds importantes de este retraso son de diferente tipo. La primera de
ellas era de corte burocrético y resultaba imposible de eludir en esa época; se trata del
requisito impuesto en el contrato de crédito con el BID que establecia que superado
cierto margen de inversién debia convocarse a una licitacién de carcter internacional
para resolver su adjudicacién, ain a sabiendas de que en el caso concreto no
postularfa ninguna empresa extranjera. Como ya ha sido sefialado en este mismo
trabajo a propdsito de otros proyectos, este proceso de licitacién insume, por si solo,

un periodo de alrededor de cuatro meses.

La otra causa, en cambio, parecia posible de evitar. Se produjo un retraso muy
importante en la elaboracién de los disefios definitivos de las obras, lo cual era un
requisito previo indispensable para que el proyecto se hiciera elegible por el crédito
FNDR-BID y también para poder proceder a su licitacién. La documentacién
examinada indica que la elegibilidad fue otorgada por el BID sélo el mes de junio y
todo parece indicar que ello seria la causa que motivé el cambio de 1a Unidad Técnica
designada previamente. La Direccién Regional de Arquitectura del MOP asumiria en

adelante dicha funcién, en reemplazo de 1a IM de San Fernando.

A lo anterior hay que adicionar otras demoras, una de ellas atribuible a retrasos en el
proceso de licitacién, lo cual postergd el inicio oficial de las obras, otras al
contratista, quien debié cancelar la correspondiente multa, y una dltima derivada de

defectos en el disefio, lo cual motivé una ampliacién de obras, el aumento de los
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costos de construccion y su correspondiente extensién del plazo de término de los

trabajos.

En estas condiciones, la recepcién provisoria de las obras tuvo Iugar en enero del afio
1992. En el acta correspondiente se establece que las obras debian haberse entregado
conforme el dia 23 de octubre, vista la ampliacién de plazo que se concedi6 al
contratista, pero dado que los trabajos sélo fueron finalizados el 9 de noviembre de
1991, correspondi6 aplicar al contratista una multa de $2.670.581, correspondiente a

un retraso de 17 dias.

4.5.5 La Comparacion de lo Proyectado con la Realidad

4.5.5.1 Los Costos de Inversién Reales

Los costos reales de inversion resultaron ser menores de los estimados en los estudios
de preinversién. Aunque la variacién medida en moneda nacional de igual poder
adquisitivo resulta ser mayor que en el caso de que se empleen ddlares corrientes, en
ambos casos se registra una importante variacion hacia la baja. Obsérvese al respecto

el siguiente cuadro:

CUADRO 4.27. INVERSION ESTIMADA Y REAL

COSTO DE LA INVERSION | M$ del 9.11.89 | US$ de cada afio
Estimado 158.092 579.007
Real 128.667 508.914
Porcentaje de variacién -18,5 -12,1

Fuente: SECPLAC de San Fernando. Carpeta del Proyecto.
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Puede llamar la atencién tanto la envergadura de la diferencia como el hecho de que
ella implique que el contratista cobre menos que lo estimado inicialmente por los
autores del estudio de preinversién. En efecto, podria surgir la pregunta de por qué
una sobreestimacién de los costos como la registrada no provocé que el indicador de

la inversién por alumno superara los pardmetros de corte establecidos por

MIDEPLAN o por los requisitos de elegibilidad del BID.

Empero, no deberia exagerarse la importancia de este fenémeno. Debe tenerse en
cuenta, en primer lugar, la distorsién que en la comparacién introduce la variacién de
los precios, derivada de una tasa inflacionaria del 26% anual en ese periodo. Como
antes se dijo, la diferencia se reduce significativamente si la comparacién entre lo
presupuestado y la realidad se realiza en ddlares. Aiin mads, si los correspondientes
valores se expresaran en UF el resultado que se obtiene es una diferencia adin mayor,

por sobre el 30%, pero de signo inverso.

Ademas de lo anterior, debe tomarse en cuenta que la estimacién inicial debi6
realizarse, como es normal, antes de que se efectuaran los disefios definitivos del
proyecto. En efecto, la diferencia pricticamente desaparece cuando se compara el
precio cobrado por el contratista con el presupuesto elaborado por la Direccién
Regional de Arquitectura, ambos elaborados a la altura de agosto de 1990, a partir de
dichos disefios, y antes de que se resolviera la licitacién. En esta situacién, el precio

del contratista resulta ser un 2,2% mds caro.
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Probablemente sea la conmsideracién de los hechos expuestos, debidamente
internalizados en el sistema nacional de inversiones, 1o que explica que el proyecto

haya recibido sin dificultades la RS cuando fue presentado.

4.5.5.2 La Comparacién de los Indicadores del Proyecto

Como se recordard, en el momento de la obtencién de 1a RS el costo de inversién por
alumno ascendia a US$ 1.206, no registrandose en la documentacién disponible el )
valor correspondiente al otro indicador pertinente, el costo de operacién por alumno.
El valor anotado es el resultado de la inversién estimada, expresada en délares de
aquel periodo, y la matricula de 480 alumnos esperada. Este registro se ubica muy por

debajo del limite maximo establecido por el BID para este indicador.

Estando el proyecto ya en su fase de operacién, la matricula observada durante el afio
1992 se elevo a un total de 587 alumnos, correspondiendo entonces relacionar esta
dltima cifra con la inversién real y con los costos reales de operacién y
mantenimiento. En el cuadro siguiente se reproducen todos estos valores y se muestra

la comparacion.

CUADRO 4.28. COMPARACION INDICADORES DEL PROYECTO

CONCEPTO ESTIMADO | REAL
Inversién (US$) 579.007| 508.914
Costo de operacién (US$) nd| 268.259
Nimero de alumnos 480 587
Costo inversion por alumno (US$) 1.206 867
Costo operacién por alumno (US$) n.d. 457

Fuente: SECPLAC de San Fernando. Carpeta del Proyecto.
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. .2 [{3 4
Como era de esperar, el indicador real del costo de inversion por alumno resulta “mas

favorable” ain que el estimado, debido al efecto combinado del menor valor que
representa la inversion real con respecto a la estimada y el aumento de la matricula

real respecto de la estimada.

Como ya se sabia, no es posible efectuar esta misma comparacién respecto del otro
indicador, puesto que sélo se dispone de su valor real. Sin embargo si se puede referir
dicho valor al limite fijado por el BID a este respecto, encontrdndose que el costo real

de operacién por alumno excede levemente tal limite.

4.5.5.3 L.a Observacion Fisica de la Obra: Omision del Comedor

La reposicién de la Escuela Hogar E-422 fue realizada omitiéndose el comedor, por
lo cual el internado debié entrar en operaciones en esas condiciones. Un nuevo
proyecto para dotar al establecimiento de un comedor fue presentado en ese
momento, tratando de subsanar asi esta anomalia. Debe tenerse presente que la
ausencia de comedor afectaba a la totalidad de los estudiantes y no sélo a los internos,

ya que los alumnos externos también deben recibir alimentacion en la escuela.

El proyecto complementario no fue ejecutado, optdndose por una reasignacién del
espacio en los pabellones construidos segin el proyecto original. Se habilitaron dos
comedores con capacidad para 80 nifios cada uno, de modo que los comensales deben

ser organizados en tres turnos. Las autoridades del colegio se declaran conformes con
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la solucién y consideran que, con todo, ha habido un mejoramiento radical de las

condiciones del establecimiento después de realizado el proyecto.

Sin embargo, la omisién del comedor en un proyecto de estas caracteristicas sigue
representando un problema significativo, el cual debe merecer la atencién de los
actores que participaron en su formulacién y aprobacién. Las indagaciones realizadas

permitieron recoger dos explicaciones diferentes para el problema que se analiza.

La primera de ellas, que es predominante en los dmbitos de la SERPLAC y de la
UCR, no resulta del todo plausible. Esta explicacién atribuye la omision a una
estrategia destinada a salvar los limites de corte que tanto las SERPLAC como los
requisitos de elegibilidad establecidos por el BID imponen. Se trata de la alteracién
deliberada de los disefios y, por tanto, del costo de la inversién de modo que, en el
caso, la inversién por alumno no supere los limites establecidos por ambas entidades.
Una vez que el proyecto estd en ejecucion, se repara en el error y se presenta una
ampliacién de -obra o, como en el caso, una vez ejecutado se presenta un nuevo

proyecto para corregir la omision.

No parece haber dudas sobre la existencia de tal estrategia24. La duda surge del hecho
de que los pardmetros de corte aludidos son perfectamente conocidos y, en este caso,

la inversi6n por alumno que arrojé el proyecto estaba muy por debajo de dicho limite.

-

2 yer referencias a este tema en la evaluacién ex-post del proyecto “Mejoramiento del Camino
Panquehue — Malloa, Comuna de Malloa”, en este mismo texto.
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Siendo asi, no se comprende que el espacio para uno o dos comedores no hubiese

sido incluido en el proyecto desde la partida.

A esta altura de la discusién, puede parecer clara la necesidad de contar con
estdndares constructivos o disefios precisos que eviten la ocurrencia de este tipo de
omisiones. Precisamente la ausencia de estos estdndares es la base de la segunda de
las explicaciones presentadas: al no existir tales normas, el comedor fue
inadvertidamente omitido del proyecto. Aunque resulta dificil admitir que nadie
reparara en la ausencia de este componente en un internado, la tesis de la omisién

involuntaria parece sostenerse un poco mejor.

En efecto, se puede imaginar una situacién tal que, ain disponiendo de las normas
ante dichas, igual podria haberse producido la omisién. Al este respecto debe
recordarse que la reposicién del edificio no era total ya que una parte del
establecimiento seguirfa funcionando. Es posible que en el equipo que elaboré el
proyecto, equipo del que normalmente no forman parte los usuarios, o en la Unidad
Técnica que elaboré los disefios definitivos, se pensara que el comedor estaba en la

parte del edificio que permaneceria o bien que en tal espacio se lo habilitaria.

Aunque no sea ésta la explicacién de la omision, parece del todo necesario establecer,
ademds de los estdndares y normas constructivas, que la U.T. elabore los disefios
definitivos después de haber reconocido en el terreno las condiciones en que

realizaran las obras y que lo propio hagan los sectorialistas de MIDEPLAN.
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4.6 SUMINISTRO DE ENERGIA ELECTRICA AL SECTOR DE EL
ARROZAL, COMUNA DE GRANEROS

4.6.1 Descripcién del Proyecto

En setiembre del afio 1988 la LM. de Graneros solicité a la entonces Compafifa
General de Electricidad Industrial (CGED® la elaboracién de un presupuesto para
dotar de electricidad al sector de El Arrozal de esta comuna. El proyecto beneficiaria
a 49 viviendas habitadas por alrededor de 235 personas de bajos ingresos y
comprendia el tendido de cables y la instalacién de dos subestaciones, segin la

siguiente descripcién:

CUADRO 4.29. DESCRIPCION DEL PROYECTO

Tendido 4.442 mts de cable de alta tension, bifasica
1.587 mts de cable de baja tensién, comiin
10 KV A, monofasica

15 KVA, bifasica
Fuente: SECPLAC de San Fernando. Carpeta del Proyecto.

Subestaciones de generacién

El proyecto s6lo fue ejecutado al finalizar el afio 1990, experimentando varias
modificaciones en las diferentes etapas de su ciclo, caracteristica que parece ser muy

frecuente en este tipo de proyectos.

% La empresa ha cambiado su razén social, denomindndose ahora Compafila General de Electricidad,
S.A,



120

4.6.2 Breve Descripcién de la Metodologia de Evaluacién de Proyectos de

Electrificacién Residencial.

Esta metodologia es aplicable a proyectos que contemplan el transporte de energia
eléctrica desde un sistema establecido hasta los usuarios o consumidores finales,

excluyendo por tanto los casos en que dicha energia se obtiene a través de su

generacion.

Los beneficios atribuibles a un proyecto de esta clase corresponden al valor que las
personas atribuyen al hecho de disponer de una mayor cantidad de energia de superior
calidad y a los ahorros que implica el dejar de usar elementos que proporcionan
energia sustitutiva de la eléctrica. También deben considerarse como parte de los
beneficios los atribuibles a la mayor seguridad, limpieza y mayor integracién cultural.
Por su parte, el valor de los recursos utilizados en la transmisién y distribucién de la

energia constituyen los costos de estos proyectos.

Para determinar la conveniencia de su realizacién, los proyectos de electrificacion

deben ser evaluados privada y socialmente, usando como indicador de rentabilidad el

Valor Actual de los Beneficios Netos (VAN).

En la evaluacién privada los beneficios estdn constituidos por todos los ingresos
percibidos por la empresa o cooperativa distribuidora por la venta del servicio. Los

costos, por su parte, corresponden a la inversion privada de cargo de la empresa, los
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desembolsos destinados a la operacién y mantencién del servicio y el pago de los
impuestos a las utilidades. Asi, el VAN privado se obtiene actualizando dichos
beneficios y costos en el horizonte de evaluacién, mediante la tasa de descuento

pertinente para la empresa o cooperativa.

Para la evaluacidn social del proyecto las inversiones y los insumos necesarios para
ejecutar el proyecto se deben valorar a precios sociales, como una manera de
determinar e] aumento neto del bienestar de la comunidad por el uso de este servicio
y los costos en que incurre el pais al proporcionarlo. El VAN social se calcula

actualizando la inversién y los beneficios netos a las tasas sociales de descuento

publicadas por MIDEPLAN.

Al calcular estos indicadores pueden presentarse cuatro situaciones distintas, segiin se

presenta en la siguiente figura:

CUADRO 4.30. COMBINACIONES POSIBLES

EVALUACION | VALOR DE LOS INDICADORES
PRIVADA Positiva Negativa
SOCIAL Positiva Negativa
PRIVADA Negativa Positiva

SOCIAL Positiva Negativa

Fuente: Elaboracion Propia

Cuando ocurre que la evaluacion social y la privada son positivas o, bien, si ambas
resultan ser negativas, se presentan dos situaciones relativamente sencillas de

enfrentar. En el primer caso, la empresa o cooperativa obtendrd utilidades y la
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comunidad verd elevado su bienestar con la ejecucién del proyecto. En eéas
condiciones, la empresa no tendrd inconveniente en realizar la inversién
correspondiente sin que el Estado deba intervenir. En cambio, si ocurre que ambos
indicadores resultan negativos el proyecto no deberd ser ejecutado, ya que su
operacién produciria pérdidas a la empresa y una disminucién del bienestar de la

comunidad.

La situacién mds interesante se presenta cuando la evaluacion social resulta positiva
pero la evaluacién privada no lo es, desincentivando a la empresa a ejecutar el
proyecto. Sin embargo, como la realizacién del proyecto provocard un aumento del
bienestar de la comunidad el Estado debe concurrir con su aporte al financiamiento de
la inversi6n. El monto del subsidio que el Estado debe aportar para el financiamiento

de la inversién se determina sobre la base de las siguientes consideraciones.

Las tarifas para el caso de estos proyectos son fijadas por ley, a un nivel que estd
determinado por costo marginal de proporcionar el servicio. Ahora bien, dado que las
empresas y cooperativas operan en el tramo de sus curvas de costos donde el costo
medio de proporcionar el servicio es ascendente, de modo que CM, > Cm, la
operaci6n del servicio arrojard siempre utilidades positivas para la empresa. De esto

se desprende claramente que el Estado no debe costear integramente la inversién.

Dada esta situacién, la metodologia establece que la empresa deberd concurrir al

ﬁnancia.mj\ento de 1a inversién con un monto tal que haga nulo su VAN privado, con
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Jo cual la ejecucién del proyecto resultard indiferente para ella, al no producir su
operacién pérdidas ni ganancias. El resto de la inversién se financiard con el subsidio

otorgado por el Estado. Esto da plena legitimidad a la disposicion legal que obliga a
las empresas a otorgar el servicio en sus dreas de concesion, independientemente de

que la evaluacidn privada del proyecto sea negativa.

El criterio anterior opera tal cual si todas las familias beneficiadas por el proyecto se
encuentran en situacién de extrema pobreza. Sin embargo, pueden presentarse casos

en que no todas las familias beneficiadas se encuentren en esa situacién.

En tal caso, 1a metodologia establece que cada una de tales familias deben realizar un
aporte al financiamiento de la inversidn, equivalente al valor que resulta de dividir el
monto de la inversién por el total de familias beneficiadas. Asi por ejemplo, si la
inversidn total asciende a cuatrocientos y el nimero total de familias beneficiadas es
igual a diez, cada familia de las que no estdn en extrema pobreza deberd aportar
cuarenta. Si las familias que deben aportar son tres, el total aportado por ellas debera
descontar de la inversién total. El remanente de 280 deberd dividirse entre la empresa

y el Estado, de acuerdo al mismo procedimiento sefialado antes para estos efectos.

La metodologia estima que las inversiones relativas al alumbrado pidblico, que
bésicamente corresponden a las luminarias, debieran ser de cargo de las respectivas
municipalidades. Por tltimo, los empalmes y la red de instalacién domiciliaria deben

ser financiados por cada familia, toda vez que serdn de su propiedad.
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La dltima situacién que se puede presentar se configuraria al resultar el VAN privado
positivo y la evaluacién social negativa. Puede imaginarse el caso de un proyecto que
reporta utilidades a la empresa distribuidora pero cuya instalacién genera
externalidades negativas para el resto de la comunidad. La metodologia no se detiene

sobre esta situacion, probablemente por ser ésta de dificil ocurrencia.

4.6.3 LaEvaluacién Ex — Ante y la Obtencién de 1a RS

Los estudios de preinversion de este proyecto tienen como antecedentes el ya
mencionado presupuesto solicitado por la municipalidad a la empresa distribuidora y
una presentacion formal del proyecto postulando al ejercicio presupuestario de 1989,
realizada por el mismo municipio. Esta presentacion fue realizada a través del
Formulario para Proyectos de Inversién Piiblica y tiene fecha de enero de ese mismo

afio.

Sin embargo, el primer estudio de factibilidad completo y en forma de que bay
registro fue realizado por la SERPLAC en setiembre de 1989, para un monto de

inversién total ascendente a M$ 15.224.

El estudio concluye que el proyecto es factible desde el punto de vista social pero que
10 es rentable desde la ptica privada, lo cual supone que el Estado debe aportar con

un subsidio. El municipio y los particulares que estén en condiciones deben realizar la



125

contribucién que les corresponde y la empresa un aporte que haga nulo el VAN de

sus ingresos operacionales.

Los indicadores que presenta el proyecto y aportes que requiere se presentan en la

siguiente tabla:

CUADRO 4.31. INDICADORES Y APORTES

CONCEPTO

VAN privado al 12% (M$) |-12.676
VAN social al 12% (M$) 25.006
TIR privada -5,86%
TIR social 38%
Aporte FNDR (M$) 7.676
Aporte CGEI (M$) 2.548
Aporte Comunal (MS$) 5.000
Total aportes (M$) 15.224

Fuente: SECPLAC de San Fernando. Carpeta del Proyecto.

Aunque este proyecto recibié la aprobacién sin reservas, no fue ejecutado en ese
ejercicio presupuestario sino en el del afio siguiente, 1990. Probablemente a los
efectos de llevar a buen término la negociacién con la empresa distribuidora, en julio
de 1990 se realiz6 una actualizacién del proyecto, la cual obtuvo también la

correspondiente RS.

El nuevo estudio presenta una modificacion respecto del anterior: el valor total de la
inversién se reduce a M$ 13.724, producto de que el aporte comunal también se

redujo (a M$ 3.500). A pesar de esto, nada mds resulta alterado. No cambian los
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aportes respectivos de la empresa y del Estado y tampoco cambian los indicadores de

rentabilidad, lo cual no puede dejar de llamar la atencién.

Ahora bien y como es obvio, este no es un problema que tenga que ver con la
factibilidad del proyecto en cuestién. En general, una alteracién del costo de la
inversién tan pequefia —no alcanza al 10%- no debe producir mayores efectos en la
evaluacion, mds adn si, como en este caso, se trata de una disminucién de dicho
costo. El punto es el tratamiento metodolégico que se da al aporte comunal, el cual
aparece como una variable ajena al resto del estudio. Desde luego, esto no es
consistente con lo que establece la metodologia aprobada por MIDEPLAN, segtin
antes se explicd, pero si podria ser una forma de adaptacién a la alta variabilidad que

presenta el aporte de la comunidad en la concrecién préctica de estos proyectos.

4.6.4 La Ejecucién del Proyecto

Un mes después de la fecha indicada, en agosto del 90, se solicité a la CGEI la
actualizacién de su presupuesto inicial. Esta fija el subsidio estatal en MS$ 10.064,8 y
en M$ 581,5 el aporte de la empresa. Ademiés de ello, la empresa deja abierta la
posibilidad de construir una subestacién de 15 KVA, en cuyo caso los respectivos

aportes se elevarfan a M$ 12.108,5 y M$ 775 4.

En octubre se firma el Convenio entre la Intendencia de la Regi6n del Libertador y la
CGEI, cuya finalidad es poner en marcha el proyecto. El valor de la obra asciende a

M$ 12.884, segiin detalle que se presenta a continuacién. En el convenio se define
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ademis la forma de pago, estableciéndose que se entregard como adelanto el 50% del
subsidio y el aporte comunal y que el remanente se pagard contra entrega. Se fijan 75

dias como plazo de ejecucién de las obras.

CUADRO 4.31. FINANCIAMIENTO INVERSION

APORTES Miles $
FNDR 8.609
Comunidad 3.500
Empresa 775
TOTAL 12.884

Fuente: SECPLAC de San Fernando. Carpeta del Proyecto.

Este convenio sufrirfa dos modificaciones que la formalidad propia de estos actos
define como reduccién del aporte comunal, produciéndose en ambos la consiguiente
disminucién de las obras. Segiin la primera modificacién, el aporte comunal baja de
MS$ 3.500 a M$ 2.800 y la obra disminuye en M$ 700. Segtin la segunda y dltima
modificacién, el aporte comunal desciende, respecto del valor original, a M$ 3.223,

disminuyendo la obra en M$ 277.

El movimiento real que se verific6 fue el siguiente: En un primer momento el aporte
comunal efectivamente disminuyé de M$ 3.500 a M$ 2.800, debido a las dificultades
que tuvo el municipio para reunir los aporte de los particulares. Mas tarde, este
mismo o la empresa logré reunir un aporte adicional, gracias a la incorporacién de
nuevos usuarios del proyecto, con lo cual el aporte comunal se elevé de M$ 2.800 a
M$ 3.223, cifra esta dltima que es de todos modos inferior al aporte comunal

originalmente comprometido.
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La recepcién de las obras tuvo lugar el dia 14 de diciembre de 1990, autorizdndose el
pago del resto del subsidio comprometido. Debe sefialarse que, sin perjuicio de lo
anterior, la segunda modificacién del convenio de que antes se habl$ tuvo lugar en

marzo de 1991,

4.6.5 La Comparacién de lo Proyectado con la Realidad

La posibilidad de realizar esta comparacién depende grandemente de la disposicién
que a este efecto tenga la entidad a cargo de la operacion del proyecto, en este caso
una empresa privada, y también de la disposicién, conocimiento del caso e interés que
exista en los organismos estatales a cargo de las inversiones. Tanto la CGEI como la
SERPLAC de la Regién de El Libertador brindaron toda la colaboracién requerida, lo
que permitié ganar en profundidad en cada uno de los tdpicos que comprende este
acépite.

4.6.5.1 Los Costos Reales de Ejecucién

En la siguiente tabla se presentan las variaciones observadas en dichos costos,
comparando el estudio de preinversi6n, el convenio suscrito entre la Intendencia y la
empresa y, por tltimo, los costos reales. Todos los valores estdn expresados en miles

de pesos corrientes.
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CUADRO 4.32. COMPARACION COSTOS DELA INVERSION

APORTES PREINVERSION | CONVENIO | REAL
FNDR 7.676 8.609 8.609
EMPRESA 2.548 775 775
COMUNIDAD 3.500 3.500 3.223
TOTAL 13.724 12.884 12.607

Fuente: Elaboracién propia a partir de antecedentes de la Carpeta del Proyecto.

Como se puede apreciar, las diferencias que arroja la comparacién entre los costos
totales de la inversién son muy poco significativas. La diferencia entre los montos
respectivos del estudio de preinversién y del convenio es de un 6,1% y la que resulta
de comparar cualquiera de las dos con la inversién real se explica en funcién de una
reduccién de obra y otros cambios de tipo tecnolégico. Més adelante se volverd sobre

este ultimo tema.

No ocurre lo mismo cuando se compara la importancia relativa del aporte estatal y el
que le corresponde a la empresa dentro del valor total de la obra, en uno y otro caso.
En efecto, el aporte estatal representa un 55,9% del valor total en el estudio de
preinversién y se eleva al 66,8% en el convenio. Por su parte, el aporte de la empresa
representa un 18,6% del valor total en el primer caso y desciende al 6% del valor total

en el caso del convenio.

Con todo, estas comparaciones abren el espacio para analizar dos cuestiones que
aparecen recurrentemente en este tipo de proyectos. La primera tiene que ver con los

cambios en las caracteristicas técnicas que se produjeron en el proyecto en el
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transcurso de su gestién, cambios que, como antes fue sefialado, siguieron

presentdndose incluso después de la recepcién de la obra.

La segunda cuestioén tiene que ver con las marcadas diferencias metodolégicas que
existen entre las empresas y MIDEPLAN en la determinacién del subsidio estatal,
cuya expresion prictica se pudo ya apreciar. La amplitud de estas diferencias hace
que no siempre sea posible resolver la discrepancia mediante una negociacién, como
ocurri6 en este caso y en numerosos otros en que debid participar esta empresa, segiin
indica la informacién recogida en el terreno. Lo normal es que las empresas y
cooperativas del ramo muestren una marcada reticencia a asumir proyectos donde

este tema del subsidio estatal tiene relevancia.

4.6.5.2 El Cambio en las Especificaciones Técnicas

Este proyecto muestra que existe una fuerte correlacién entre eventuales cambios en
las especificaciones y las dificultades para reunir el aporte de los consumidores que
no son beneficiarios del subsidio, los esfuerzos que realiza el municipio para ampliar
su niimero y el cambio del perfil socioeconémico de los mismos que algunas veces

logra 1a empresa, al incorporar alguna actividad industrial.

La fluidez que denota una situacién como la descrita, determina que sea dificil
compatibilizar los ajustes técnicos necesarios con las formalidades contempladas

tanto para poder modificar los convenios como las que imponen los requisitos de
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elegibilidad impuestos en la época por el BID. El resumen de los cambios en las

especificaciones técnicas se presenta a continuacién:

CUADRO 4.33. COMPARACION ESPECIFICACIONES

ESPECIFICACIONES PROYECTADAS ESPECIFICACIONES REALES
1.720 mts cable MT trifasica

3.442 mts cable AT bifasica 1.423 mts cable monofésica

1.587 mts cable BT comiin 980 mts BT de 2x16 y 1x16

S/E de 10 KVA monofésica Conversién de 1.423 para completar 4.123

S/E de 15 KV A bifdsica mts de MT trifdsica

Tres S/E monofisicas de 5, 10 y 15 KVA

Fuente: Elaboracidn propia a partir de antecedentes de la Carpeta del Proyecto.

En este caso, se optd por parcelar el proyecto, quedando éste compuesto de dos
partes. La primera de ellas estd destinada a servir a los beneﬁciMos originales y fue
financiada con fondos FNDR, mientras la segunda opera como extensién de la
anterior y estd financiada con aportes de la empresa y otros usuarios de tipo

¥

industrial.

4.6.5.3 La Rentabilidad del Proyecto en su Fase de Operacién

Como fue sefialado en su oportunidad, el sentido metodolégico bésico de esta quinta
seccién, y también de este punto, es la realizacién de una comparacién entre lo
proyectado mediante los estudios de preinversion y el desempefio real que muestra el
proyecto en su fase de operacién. Sin embargo, a la luz de los antecedentes anteriores
resulta claro que —de hecho- se estd frente a dos proyectos diferentes, razén por la

cual tal comparacién carece casi completamente de sentido. No obstante ello, en la
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tabla siguiente se reproducen los indicadores estimados en el estudio de preinversién

y se presentan los que muestra el proyecto en su fase de operacién®.

CUADRO 4.34. COMPARACION EVALUACIONES

INDICADORES ESTIMADOS |REALES
Costos de operacion (US$) n.d. 1.645
Personas por Km de linea 31 44
VAN privado (M$) -12.676 -9.622
TIR privada (%) -5,86 2,58
VAN social (M$) 25.006 29.584
TIR social (%) 38,0 33,8
Fuente; SERPLAC de la Regi6n del Libertador. “

Hay otros elementos en el cuadro que hacen ain mds problemdtica la comparacion.
Asi, los valores en pesos del estimado corresponden a moneda de diciembre de 1989
mientras que los reales estdn expresados en moneda de abril de 1993. La tasa de
descuento empleada en el proyecto real es la relevante para la empresa y, como suele
ocurrir, es distinta de la que se usé en la estimacién. El nimero de personas por Km
estd referido en ambos casos a las lineas de BT, como corresponde segin la
metodologia de MIDEPLAN, pero debe recordarse que parte del cableado de BT fue
sustituido por cables de AT en el proyecto real, lo cual incrementa “artificialmente”

este indicador en dicho proyecto.

Quizés la tinica observacién comparativa valida consista en indicar que, salvo en el
caso de 1a TIR social, todos los restantes indicadores del proyecto real superan los del

estudio de preinversién, haciéndolo més conveniente. Sin embargo, a este respecto

% .a presentacién de estos indicadores fue posible gracias a la valiosa colaboracién de Patricia
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debe hacerse una observacién interesante: los resultados que muestra el proyecto en
su fase de operaci6n, particularmente los referidos al VAN privado y social, seflalan
claramente que, pese a las modificaciones introducidas, este sigue siendo un proyecto

que requeria del subsidio estatal.

4.6.5.4 El Financiamiento del Tendido Domiciliario

La norma que establece que sean los respectivos usuarios quienes financien los
empalmes y el tendido en sus domicilios parece del todo razonable. Sin embargo, es
corriente que a las familias mds pobres les resulte dificil reunir los recursos
necesarios para financiar esta inversion, aunque sf estén en condiciones de pagar por
el consumo. Esto priva del disfrute del servicio eléctrico a dichas familias y priva

también a la empresa de los ingresos que se derivarian de su venta.

Para obviar este problema, la empresa operadora puso en prictica una politica que
consiste en ofrecer a los interesados hacerse cargo de las instalaciones, abriéndoles
una linea de crédito a un afio plazo, pagadera en cuotas, a una tasa de interés
razonable. Este sistema, que ha funcionado a plena satisfaccién de los usuarios y de la
empresa, es una iniciativa de esta dltima y no una norma que perfectamente podria

estar establecida en todos los convenios que ponen en marcha estos proyectos.

Valenzuela, sectorialista de la SERPLAC, quien recopild y procesd la informacién.
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4.6.5.5 El Aporte Proveniente de los Usuarios

El procedimiento usual para recaudar el aporte de los usuarios que no estin en
situacién de extrema pobreza, consiste en que el municipio recolecte los fondos sobre
la base de compromisos debidamente documentados que deben ser presentados a la
empresa antes del inicio de las obras. En la discusién de los puntos anteriores ya hubo
ocasion de referirse a las dificultades que ofrece este procedimiento, asi como
también a la variabilidad del monto a recaudar y las constantes modificaciones en el

disefio del proyecto que provocara todo esto.

A la luz de lo discutido en el punto anterior, podria pensarse en la extensién del
procedimiento que la CGEI puso en prictica para el financiamiento de los empalmes
y el tendido domiciliario. Asf, una vez concordado el proyecto entre la empresa y la
intendencia y firmado es respectivo convenio, la empresa deberia quedar obligada por
el mismo a ofrecer a los usuarios que tienen que aportar a la inversién, una linea de
crédito a dos o més afios plazo para financiar dicho aporte, procediendo a recuperar lo

adelantado junto con el cobro del consumo mensual.

En estas condiciones y a partir de la firma del convenio referido, podria pensarse en
una flexibilizacién mucho mayor de la gestién del proyecto. En efecto, a partir del

subsidio y aportes acordados, incluido el desembolso del municipio para el
| alumbrado piblico, la empresa asumirfa simplemente el compromiso de proporcionar

la energfa en los términos convenidos, quedando en plena libertad tanto para agregar
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nuevos usuarios como para definir el tipo de tendido, el nimero y potencia de las

subestaciones y demds definiciones técnicas que considere més convenientes.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

53 CONCLUSIONES

La experiencia realizada permite, en primer lugar, ratificar plenamente lo indicado
por (iisﬁntos actores del proceso inversionista piiblico en Chile acerca de S.N.I. Si
bien existe en el pais un proceso bien estructurado para la evaluacion ex-ante de los
proyectos de inversién y se cuenta, ademds, con sistemas muy estrictos para la
asignacién de los recursos de inversién y el control del gasto, se presentan serias
falencias en el seguimiento de los proyectos y una notoria ausencia de evaluacion ex-

post.

En efecto, pese a enunciados teéricos por todos compartidos, en la gestion de las
inversiones domina en la préictica sin contrapeso el concepto de que el ciclo de vida
de los proyectos finaliza en la fase de ejecucién. Asi, “una vez que se concluye un
proyecto o programa no hay un sistema institucionalizado de verificar si el proyecto
se comporta como se planificd, si existen desviaciones significativas entre lo
esperado y lo realizado y por qué. Asf, no hay forma de aprender de la experiencia
préctica de proyectos anteriores, no hay una memoria institucional que permita
mejorar las metodologias de evaluacién ex-ante y de ejecucién de los proyectos, de
dar cuenta de los recursos que se usaron ni existe un control de calidad de las

inversiones. En esta drea del S.N.L hay un vacfo importante que es preciso llenar”?’.

" MIDEPLAN, “Inversién Piblica, Eficiencia y Equidad”. Diciembre 1992, p4gina 460.
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En segundo lugar, la investigacion realizada permite aseverar que la instauracién de
un proceso sistemdtico de evaluacién ex-post de los proyectos FNDR-BID no
requeriria de grandes reformas de los procedimientos actualmente vigentes. En este
mismo capitulo, en la parte destinada a las recomendaciones, se presenta una

proposicién concreta.

Implementar una recomendacién como esa parece mucho mds necesario si se
considera que, en tercer término, la investigacién sugiere la existencia de un cierto
deterioro de la funcién piblica, determinada por los relativamente bajos niveles de
remuneracién en comparacion con el sector privado. Esto se expresa en una muy
elevada rotacién del personal, dificultades o imposibilidad de ciertos municipios de
dotarse de personal calificado o retenerlo y, ademds, de llenar las plantillas de
técnicos altos y medios que contempla la operacién de los proyectos que les

corresponde luego gestionar. En suma, se aprecia un éxodo permanente de

funcionarios calificados y experimentados.

Por dltimo y como se habré podido observar en la presentacién de los proyectos y se

recoge resumidamente a continuaci6n, la posibilidad de que se presenten anomalias,
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j y is, €S
errores, necesidad de mayor control y ajustes parece ser bastante comiin y, ademas,

claro que dicha posibilidad cubre todas las etapas del ciclo de los proyectos. ta

efecto, se han detectado necesidad de ajustes o errores en las metodologias de
evaluacién ex-ante, en el proceso de formulacién de los proyectos, en su evaluacién y

en las fases de ejecucién y operacidén de los proyectos.

Otros resultados especificos se presentan resumidamente a continuacién, sin perjuicio

de que se las puede examinar en detalle en los proyectos respectivos.

Los resultados entregados por la evaluacidon ex-post del proyecto de vialidad rural
apuntan en la direccién de ajustar la correspondiente metodologia de evaluacién ex-
ante. Se requiere levantar el supuesto del “mismo nimero de viajes”, procediendo asi
a llevar a la practica integramente lo que la propia metodologia de MIDEPLAN
establece y que hoy no se aplica. Dicho supuesto implica tomar en consideracién s6lo
el transito normal, que es el que mide el TMDA en la situacién ex-ante. Por lo tanto,
no es sélo el transito generado el que se deja de considerar sino también otros dos,

que son el transito desviado y el transferido.

El hecho de que para la metodologia carezca de toda importancia que el TMDA se
mantenga igual, se duplique o triplique después de realizado un proyecto limita
seriamente la capacidad de discriminar entre buenos proyectos, pudiendo implicar
que se desechen proyectos de muy alta rentabilidad que, sin embargo, presentan un

transito no muy elevado al momento de ser estudiados.
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No parece dificil realizar una estimacidon seria, mediante encuestas de origen y
destino, de las magnitudes que podrian alcanzar el trafico desviado y el transferido
una vez materializado un proyecto. Una estimacién del trdnsito generado podria
lograrse interrogando a una muestra de la poblacién del drea de influencia del
proyecto respecto del aumento de sus viajes en la situacién con proyecto y el medio

de transporte que utilizaria a ese efecto.

La evaluacién ex-post del proyecto de salud permitié detectar un grueso error de
programacién. La doble necesidad que presentaba la comuna: un consultorio y un
puevo y més amplio edificio para la posta de San José, no podia resolverse
construyendo sélo un consultorio en esta Wltima localidad, como se hizo. El
consultorio construido funciona como posta y como resultado de ese error la comuna

sigue careciendo de un consultorio.

Pero debe hacerse especial mencién a otras dos serias anomalias detectadas en la
formulaci6n y evaluacién del proyecto. El proyecto de construccién de un consultorio
en San José del Carmen, impuesto al municipio por la SERPLAC y la SEREMI de
Salud, no pasaba las pautas de evaluacién establecidas por MIDEPLAN, tal como se
demuestra en este estudio. Ante esto, en la propia SERPLAC se procedi6 a manipular
el estudio de preinversién, haciendo aprobar el equipamiento a través de un proyecto
separado y, como ello no era suficiente para obviar esa dificultad, se procedi6 a

alterar la metodologfa de célculo del indicador correspondiente.
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Los resultados obtenidos de la evaluacion ex-post del proyecto de agua potable

muestran una diferencia radical entre la estimacién del desempefio futuro del

proyecto y la realidad. Segiin esta dltima, el proyecto no debid recibir 1a RS. La
diferencia es resultado de la errénea estimacién del consumo de agua, que resulta de
asumir que la disponibilidad con que obligatoriamente se debe dotar a una villa en los
proyectos FNDR-BID (200 litros por persona al dia), corresponde al consumo que sus

habitantes efectnardn durante el primer afio. A esto se le denomina consumo estandar.

El consumo facturado en 1992 en la Villa Las Tinajas corresponde a casi 100 litros de
agua per cépita al dia, que equivale exactamente a la mitad de la dotacién de consumo
con que se ha habilitado a la villa. Las estipulaciones de MIDEPLAN y del BID sobre
esta materia conducen a inversiones sobredimensionadas, error en el que no incurre

EMOS en sus propios proyectos.

Existe un segundo problema de cardcter metodoldgico. Es evidente que la dotacion de
consumo es un dato crucial dentro de la evaluacién ex-ante y no puede ser omitido.
Pero cuando se la introduce en el programa computacional como parte de los datos de
entrada, éste la hace idéntica al consumo inicial. Asi, mientras mayor es la dotacion
de consumo mayor serd la inversion, y los costos, pero mayores también los ingresos
que producird el proyecto. Esto tiltimo explica que este proyecto haya recibido la RS.
Existen ciertas versiones del programa que permiten recoger la incidencia de la
dotacion de consumo sélo en lo que es pertinente e introducir el dato del consumo

inicial de manera independiente.
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Con todo, el proyecto se encuentra en funciones, lo cual seria demostrativo de que es
rentable. Sin embargo, esto no constituye en realidad un cuestionamiento a los
resultados de la evaluacién ex-post, ya que los criterios de explotacién con que
trabaja la empresa que suministra el servicio no son los mismos que deben usar en la

evaluacion ex-ante.

Las bases metodolégicas que ha definido MIDEPLAN para la evaluacién de
proyectos de agua potable parecen inobjetables y, depurada la metodologia del error
aqui detectado, también debieran serlo sus conclusiones. Naturalmente esto no
significa corregir sélo el programa ya que ello dejarfa en el futuro sin agua a villas
como Las Tinajas. Lo que se requiere es enmendar ese error y, en lo ademds, hacer lo
mismo que hace EMOS: definir dotaciones de consumo ajustadas a los patrones
culturales y a la capacidad econémica de los consumidores, lo cual reduciria los

costos de la inversion.

La reposicién de la Escuela Hogar E-422 fue realizada omitiéndose el comedor,
debiendo entrar en operaciones en esas condiciones. La falta de comedor afectaba a
todos los estudiantes, ya que no sélo los internos reciben alimentacién en la escuela.
Un nuevo proyecto fue presentado para subsanar esta anomalia pero no fue
implementado y el problema debi6 ser resuelto mediante la reasignacién de los
espacios. Sin embargo, la omisién detectada representa un problema significativo,

. L .
respecto del cual se recogieron dos explicaciones diferentes.
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La primera de ellas atribuye la omisi6n a una estrategia destinada a salvar los limites
de corte que tanto las SERPLAC como el BID imponen. Se tratarfa de la alteracién
deliberada de los disefios de modo que la inversi6n por alumno no supere los limites
establecidos. Una vez que el proyecto estd en ejecucion o ya ejecutado, se repara en

el error y se presenta una ampliacién de obra o un nuevo proyecto para corregir la

omision.

No parece haber dudas sobre la existencia de tal estrategiazs. La duda surge del hecho
de que los pardmetros de corte son conocidos y, en este caso, la inversién por alumno
estaba muy por debajo de dicho limite. Siendo asi, no se comprende que el comedor

no hubiese sido incluido en el proyecto desde la partida.

La ausencia de estdndares constructivos o disefios precisos es la base de la segunda
explicacién: al no existir tales normas, el comedor fue inadvertidamente omitido del
proyecto. Aunque resulta dificil admitir que nadie reparara en la ausencia de este

componente en un internado, esta explicacioén parece sostenerse un poco mejor.

Pero cualquiera sea la causa de la omisién, parece del todo necesario establecer,
ademds de los estdndares y normas constructivas, que la U.T. elabore los disefios

definitivos después de haber recomocido en el terreno las condiciones en que

% Ver referencias a este tema en la evaluacién ex-post del proyecto “Mejoramiento del Camino
Panquehue — Malloa, Comuna de Malloa”, y en la correspondiente a la “Construccién del Consultorio
de San José del Carmen, comuna de Palmilla” en este mismo texto.
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realizardn las obras y, sobre todo, que lo propio hagan los sectorialistas de

MIDEPLAN antes de emitir sus recomendaciones.
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54 PROPOSICIONES

Tal como fue adelantado, es posible establecer un proceso sistemdtico de evaluacién
ex-post de los proyectos financiados a través del FNDR-BID, sin alterar grandemente

los actuales procedimientos. Ello requerirfa la introduccién de las siguientes tareas:

A. Elaboracién de un Informe de Término del Proyecto (ITP) por parte de la
Unidades Regionales de Control (UCR). Estos informes deberian contener la
siguiente informacién basica:

- Copia del estudio de preinversién en sus versiones inicial y final si las
hubiera.

- Copias de las fichas EBI y de Elegibilidad.

- Informe de la licitacién

- Informe del movimiento financiero

- Copia del Acta de Recepcién Provisoria

- Copia del Acta de cesidn o entrega a la institucién a cargo de la operacién.

B. Elaboracion de un Informe de Operacién del Proyecto (IOP) por parte de la
unidad que estd a cargo de la operaciéon de dicho proyecto. Estos informes deberfan
ser entregados a la respectiva UCR dentro de los primeros tres meses luego de
cumplido el primer afio de operacién. La informacién aportada deberia permitir
reproducir la evaluacion ex-ante ahora con los datos reales, asi como otros datos que

se juzgue relevante e informacién contextual.
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C. Al cumplirse cinco afios de la operacién del proyecto, un nuevo (IOP,) deberia
ser igualmente elaborado por la unidad respectiva y remitido a la UCR. La
presentacién de estos informes deberia figurar entre las obligaciones que contrae la

unidad operadora al momento de recibir las obras.

Copias de todos estos informes deberian ser remitidos por las UCR a la Unidad de
Control Nacional, la cual deberia proceder, en las dos oportunidades indicadas (al
primer y al quinto afio) a seleccionar aleatoriamente y mediante otros criterios los
grupos de proyectos que deberian ser sometidos a evaluacién ex-post en cada una de

las regiones.

Las UCR procederfan a llamar a una licitacién para la realizacién de los estudios de
evaluacién ex-post, conforme a términos de referencia y metodologias elaboradas
centralmente. Los resultados y conclusiones obtenidas en los estudios regionales
deberfan ser remitidas a la UCN, la cual procederia a elaborar el informe final

destinado a las autoridades ministeriales.

Es importante insistir en el hecho de que la instauracién de un proceso de evaluacién
ex-post en los términos que aquf se propone no requeriria de una modificacién de las
actuales pricticas en el seguimiento y control de los proyectos, aunque ello sea
deseable por otros motivos. Esta circunstancia permitirfa poner en marcha este

proceso en ¢l acto.
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En esta misma linea, debe decirse que las UCR parecen estar perfectamente

capacitadas para seleccionar y conservar la informacién que proviene de la evolucion

del proyecto hasta su término, cuidando debidamente su calidad y consistencia.
Dentro de todos los actores que intervienen en el proceso inversionista del FNDR-
BID, las UCR y la UCN parecen ser las que mejor cumplen con el requisito de la
independencia del evaluador, que es uno de los principios que deben observase al
instalar un sistema de evaluacién ex-post. Debe afiadirse que estas tareas no
representan una carga de trabajo adicional desmedida para estas unidades de control,

pero si se requeriria una ampliacién de las atribuciones de las mismas.

Si las medidas de preservacién y elaboracidn de informes estuviesen operando, una
experiencia como la presente podria haber sido realizada ampliando
considerablemente su cobertura y representatividad, sin perjuicio de haber reducido

significativamente también los plazos, los esfuerzos y los costos.






—————
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