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INFORME FINAL

NOMBRE DEL PROGRAMA: PROGRAMA DE CONSERVACIONES VIALES
ANO DE INICIO: 1920

MINISTERIO RESPONSABLE: MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS
SERVICIO RESPONSABLE: DIRECCION DE VIALIDAD

RESUMEN EJECUTIVO

1 Descripcién del Programa

Los caminos que hacen parte de la red vial nacional, cualquiera sea su estandar y nivel de transito, se
van deteriorando con el paso del tiempo. Dicho deterioro es provocado tanto por el transito que el
camino soporta como por factores climéticos y se traduce en la aparicion de baches, hundimientos,
socavacion de terraplenes, destruccion de sefiales, borrado de demarcaciones, taponamiento de
alcantarillas, etc.

La velocidad con que se deteriora un camino depende del nivel de transito, especialmente
transito pesado, de la rigurosidad climatica y del mantenimiento que se le dé. El deterioro es lento
durante los primeros afios, a veces casi imperceptible, pero se acelera drasticamente si ho se
efectian oportunamente labores de conservacién. En tal caso puede producirse la destruccion
completa e irrecuperable del camino en un plazo bastante inferior al periodo de disefio. Estudios sobre
distintas estrategias de conservacion demuestran que la postergacion de ésta genera mayores costos
por reposicion de caminos que mas que triplican la menor inversién en conservacion®.

Por la importancia que tiene para el desarrollo del pais el contar con una red vial en
buenas condiciones, el Programa de Conservaciones Viales consiste en una serie de acciones
orientadas a evitar el deterioro prematuro de la red vial nacional de tuicién de la Direccién de Vialidad?
de modo que las distintas vias puedan prestar el servicio para el cual fueron disefiadas y construidas.
Ademas, el Programa debe atender y reparar los destrozos en las vias causados por emergencias de
variada indole.

La responsabilidad por la ejecucién del Programa corresponde a la Direccion de Vialidad
del Ministerio de Obras Publicas (MOP). Especificamente, el Programa es administrado por el
Departamento de Conservacion perteneciente a la Subdireccion de Mantenimiento y es ejecutado por
las Direcciones Regionales de Vialidad y sus Delegaciones Provinciales. Cumplen también un rol en la
ejecucion del Programa el Departamento de Gestion Vial, dependiente de la Subdireccion de
Planificacion y Estudios y el Laboratorio de Vialidad, el Departamento de Construccion y el
Departamento de Puentes, dependientes de la Subdireccion de Obras.

1.1 Fin

El Fin del Programa se defini6 como: “Contribuir a mejorar la conectividad entre los chilenos y entre
Chile y los paises de la region, conservando la infraestructura vial necesaria para el desarrollo del
pais”.

1.2 Propésito
El Propdsito del Programa se defini6 como: “Red vial de tuicién de la Direccion de Vialidad conserva
su nivel de servicio® en términos de calidad y seguridad de las vias de acuerdo a los estandares de
disefio* original”.

! CEPAL (A. Bull) 2003 y Banco Mundial, 1998

% Corresponde a los caminos enrolados, excluyendo los concesionados, aunque también se brinda conservacion

a algunos caminos no enrolados.

® La expresion "nivel de servicio" denota el estado especifico en que se encuentran las vias, habiendo distintas

clasificaciones posibles, como Bueno-Regular-Malo, valor del IRI, etc. Es decir, nivel de servicio recoge el

estado de un camino en cualquier momento.

* La expresion "estandar de disefio" se entiende como la calidad técnica de una via (geometria del trazado,

ancho de calzada, tipo de superficie de rodadura -asfalto-hormigén-TS-ripio-tierra-otro, etc.), los que no cambian
1



1.3 Poblacion objetivo

La poblacién objetivo del Programa son todos los usuarios de la red vial de tuicion de la Direccion de
Vialidad. Ello incluye a conductores y pasajeros, a propietarios de vehiculos, y a todos los particulares,
comerciantes y productores que envian o reciben productos utilizando esta red vial.

1.4 Poblacion beneficiaria

La poblacién beneficiaria corresponde a toda la poblacion del pais, aunque el beneficio que cada uno
percibe depende de la utilizacidbn que hace de la red vial. Los propietarios de vehiculos, tanto
comerciales como particulares, se ven beneficiados por el Programa al incurrir en menores costos de
viaje (combustible, tiempo, deterioro del vehiculo, etc.). En el caso de los vehiculos comerciales, dado
que existe competencia en el mercado del transporte (pasajeros y carga), estos ahorros son
traspasados mayoritariamente a los usuarios, quienes se ven beneficiados por menores costos en los
pasajes y menores tarifas en los fletes. A su vez, los menores costos de flete benefician a los
productores y exportadores al hacer mas competitivos sus productos y a los consumidores que
reciben insumos y mercaderia a menor precio.

1.5 Descripcion general del disefio del Programa

Para que un camino esté en buenas condiciones, no so6lo debe estarlo su carpeta de rodadura, sino
también todos los elementos complementarios que permiten asegurar su transitabilidad y la seguridad
de los usuarios. Por ello, para el logro del Propoésito, el Programa debe producir tres Componentes:
Red vial saneada, Red vial con sefalizacién, defensas y demarcacion adecuadas y Superficie de
rodadura de la red vial conservada. Ademas, debe efectuar la conservacion de obras complementarias
tales como puentes, defensas fluviales y pasarelas®.

1.5.1 Descripcién del Componente 1: Red vial saneada,

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

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

Este Componente apunta mantener las condiciones de seguridad para los usuarios. Ello requiere
realizar labores de reacondicionamiento y reemplazo de sefiales, instalacion de nuevas sefiales,
demarcacion de pavimentos, mantenimiento de defensas camineras y colocacion de nuevas barreras
de seguridad.

1.5.3 Descripcion del Componente 3: Superficie de rodadura de la red vial conservada

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

1.5.4 Otras actividades incluidas en el Programa

Ademas de las actividades que hacen parte de los tres componentes antes detallados, el Programa
comprende actividades de conservacion (y en ciertos casos de construccion) de variadas obras viales

por efecto de la conservacion. En otras palabras, la expresion define una categoria de disefio de camino que le
fue conferida al construirse.

® La totalidad de las operaciones de conservacion que se ejecutan en el Programa se describen en el Volumen
N° 7 del Manual de Carreteras.

® IRI: Indice Internacional de Rugosidad (International Roughness Index) Ver definicion en Glosario.



y otras complementarias a la red vial (defensas fluviales, pasarelas, terraplenes, puentes, etc.).
Asimismo, con recursos del Programa se financian todas las reposiciones de caminos que realiza la
Direccion de Vialidad’. También se financian estudios de ingenieria, asesorias a la inspeccién fiscal y
expropiaciones. Estas actividades no pudieron ser analizadas como otros componentes del Programa
pues la informacion se recibi6 tardiamente y en forma incompleta (sélo para el afio 2002)°.

1.5.5 Modalidades de produccion de los Componentes

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

)

ii)

Directamente por la Direccion de Vialidad a través de las Direcciones Regionales bajo la
modalidad conocida como Administracién Directa, la cual se caracteriza porque las labores de
conservacion son ejecutadas con personal y equipo propio. Predominantemente opera sobre
caminos de la red comunal. Poco mas de dos tercios (68%) de la red mantenida por esta
modalidad corresponde a caminos con carpeta de rodadura de ripio o tierra. Su financiamiento es
a través de recursos asignados para tales efectos a las Direcciones Regionales de Vialidad.
Mediante Contratos Tradicionales, modalidad en que las Direcciones Regionales entregan a una
empresa contratista la ejecucion de acciones predefinidas de mantenimiento de caminos o tramos
de caminos de la red vial bajo su jurisdiccién, especificando en los contratos las operaciones por
realizar y las cantidades asociadas. Se orientan de preferencia hacia las operaciones de
conservacion periodica, tales como: recebo de carpetas granulares, reposicion de puentes
menores, confeccion de alcantarillas, seguridad vial y sellos y recarpeteos asfalticos. Suelen tener
una duracion entre 3 y 6 meses y se rigen administrativamente por el Reglamento para Contratos
de Obras Publicas. Las Direcciones Regionales de Vialidad preparan una proposicion de programa
anual, del cual resultan las necesidades de mantenimiento y que se traducen en un determinado
namero de contratos, cantidades de obras por ejecutar y un presupuesto estimado. Estos contratos
son licitados e inspeccionados por las regiones.

Por Contratos Globales, modalidad en que se incluye en cada contrato todos los requerimientos de
conservacion de una red de caminos cuya longitud total suele estar entre 400 y 500 kilémetros,
durante un plazo que normalmente es de 2 6 3 afios. Los contratos definen los tipos de
operaciones de conservacion a realizar y las cantidades de obra presumibles de ejecutar; sin
embargo, las que efectivamente se realizan obedecen a las programaciones realizadas a lo largo
del contrato en funcién de las necesidades observadas de los caminos. El procedimiento se utiliza
para gue se realicen operaciones tanto rutinarias como periédicas y en caminos con diferentes
tipos de carpeta de rodadura. Normalmente la red bajo este tipo de conservacion esta conformada
mayoritariamente por caminos con carpeta de rodadura de grava y tierra. El financiamiento de
estos contratos es a través de los recursos asignados para tales efectos a las Direcciones
Regionales de Vialidad. Los pagos de las operaciones rutinarias se hacen mediante estados de
pago que se formulan con los precios unitarios del contrato y las cantidades de obra efectivamente
recibidas por la Comision de recepcién mensual.

En forma piloto se realizaron entre 1995 y 2002 Contratos por Nivel de Servicio en las regiones
cuarta y sexta. Los dos contratos citados incluian obras de mejoramiento, pavimentacion,
reposicion y conservacion necesarias para sendas redes de caminos abarcando un total de 747
kilometros. El contratista debia programar y ejecutar las acciones de conservacién necesarias para
que cada camino estuviera siempre mejor o a lo sumo igual que detalladas condiciones de estado
(niveles de servicio) estipuladas en las bases de licitacién. La parte de conservacion se pagaba a
suma alzada mensual por kilbmetro, diferenciada por tipo de superficie de rodadura; el monto
efectivo a pagar era variable en funcién del grado de cumplimiento de los niveles de servicio. No

’ Seguin sefialé la contraparte en reunion sostenida en el Ministerio de Hacienda.

® AGN cuando la contraparte tuvo la mejor voluntad para atender los requerimientos del panel, la complejidad del
Programa y el hecho de que los recursos de éste financian una gran diversidad de actividades bajo la
responsabilidad de distintos departamentos de la Direccion de Vialidad, no permitieron al Panel contar
oportunamente con informacion completa y confiable.
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hubo continuidad ni menos incremento de esta modalidad durante el resto del periodo de andlisis,
a pesar de los positivos resultados obtenidos.

La distribucion de los recursos del Programa entre administracion directa y contratos tradicionales se
hace de modo de entregar recursos suficientes para asegurar la plena operatividad de los equipos,
personal y maquinaria que dispone cada region para administracioén directa. En cuanto a los contratos
globales, dado que estos tienen en su mayoria una duracion de dos afios, el criterio utilizado para la
asignacion de fondos a esta modalidad es financiar los compromisos adquiridos (arrastre),
incorporando nuevos contratos en funcién de los recursos disponibles en el presupuesto de cada afio.

Los contratos tradicionales reciben recursos de acuerdo a las disponibilidades presupuestarias y a las
prioridades de la conservacion periddica, la cual es de costo por kilbmetro bastante mas elevado que
la conservacion rutinaria.

1.6 Antecedentes financieros

El gasto efectivo del Programa (sin considerar los gastos en personal y en bienes y servicios de
consumo relacionados), que en el afio 2000 alcanz6 MM$ 160.468, cayé a MM$ 146.932 el 2001 y a
MM$ 136.643 el 2002 (-14,8% respecto al 2000)°. Esta tendencia se revirtio el 2003, afio en que el
gasto total efectivo del Programa ascendio a MM$ 172.093.

La mayor parte de los recursos del Programa corresponden a aporte fiscal directo. Este ha
representado entre un 97,7% (2000) y un 89,3% (2003) del financiamiento del Programa. Entre los
afios 2000 y 2001 se produjo una fuerte caida (-14,3%) en el aporte fiscal directo, la cual se vio
amortiguada parcialmente por el aumento de las transferencias de otras instituciones publicas y de
recursos del FNDR, los cuales en conjunto se incrementaron de MM$ 3.741 el 2000 a MM$ 12.579 el
2001 (+236,2 %). Solo el afio 2003 aumenta el aporte fiscal directo alcanzando a MM$ 153.643, nivel
aun inferior, al que tenia el afio 2000 (MM$ 156.727). Para el afio 2004 el presupuesto incluye un
aporte fiscal directo de MM$ 146.766, no existiendo seguridad acerca de la disponibilidad de recursos
adicionales via transferencias desde el FNDR.

2 Resultados de la evaluacion

2.1 Disefo

El Programa responde a una necesidad claramente identificada, cual es la de preservar el patrimonio
vial nacional, de responsabilidad de la Direccion de Vialidad, con el propésito de que éste preste el
servicio para el cual fue disefiado. Sin el Programa se produciria un colapso prematuro de las vias,
con altos costos tanto para los usuarios como para el Estado. En consecuencia, el panel considera
que el Programa responde a una necesidad clara e indiscutible, y que a medida que aumente la
extension de la red vial nacional o se incremente el nivel de transito en los caminos, el Programa
debera necesariamente crecer en cobertura e intensidad de las acciones.

Las mudltiples actividades que contempla el Programa son las necesarias para la
produccion de cada uno de los Componentes. Asimismo, el panel considera que si el Programa
produce los tres componentes detallados en la MML, mas lo correspondiente a las obras
complementarias, la red vial conservara su nivel de servicio en términos de calidad y seguridad de las
vias de acuerdo a los estandares de disefio original, con lo cual se lograra el Propdsito del Programa.
También es indudable que el logro del propdésito del Programa contribuira al Fin, ya que si se mantiene
el nivel de servicio de las vias existentes, ello permitird que las nuevas vias que se construyan, o el
mejoramiento de estandar de las existentes, genere un mejoramiento de la conectividad entre chilenos
y con los paises vecinos.

Para medir el logro de los objetivos del Programa se ha definido un gran nimero de
indicadores que permitirdn realizar un buen analisis de los resultados de cada Componente y a nivel
de Proposito. Ademds, estos se han diferenciado segin macrozonas del pais y segun tipo de via,
permitiendo asi un andlisis mas preciso de los resultados.

° Todos los valores estan expresados en millones de pesos del 2004.



Un problema serio que afecta el disefio del Programa es la ausencia de limites explicitos
de deterioro admisible para los diferentes tipos de caminos (que si existen en las concesiones viales y
existieron en los contratos por niveles de servicio). Ello dificulta la definicion de indicadores de eficacia
ya que no es posible evaluar en que medida el Programa alcanza metas, puesto que estas no
existen'®. Ademas, esta situacion permite un alto grado de discrecionalidad en el manejo de los
recursos del Programa dado que, al no existir metas de estado por las cuales responder, los recursos
pueden ser asignados con un libre arbitrio sin que ello comprometa el logro de meta alguna.

Ademas, la ausencia de metas especificas de deterioro admisible complica cualquier
evaluacion ex post y dificulta los procesos de andlisis con fines de mejoramiento de la conservacion.
Ello por los mismos motivos antes indicados, es decir, al no existir metas se hace muy dificil evaluar si
el Programa logra su propdsito.

Otro problema es que no existen criterios para establecer un limite entre lo que son
labores de conservacion propiamente tales y las reposiciones y reconstruccion y mejoramiento de las
vias. Asi por ejemplo, el afio 2002 se efectuaron reposiciones con costos por kilbmetro que van desde
MM$ 11,5 a MM$ 400,6*. Esta mezcla de labores de conservacién con caracteristicas distintas en
una misma categoria complica la interpretacion de los indicadores de eficiencia.

2.2 Organizacion y gestion

La organizacion para la gestion del Programa es adecuada a la forma en que éste se ha venido
desarrollando. La coordinacién de las actividades y la distribucion de responsabilidades entre las
unidades con responsabilidad directa en la ejecucion del Programa es satisfactoria. Hay una clara
divisién de responsabilidades entre el Departamento de Conservacién y las Direcciones Regionales.
El flujo de informacion desde el nivel regional al central esta bien establecido y cuenta con el apoyo de
los sistemas SAM y SIM*. Ademas, anualmente se firman Protocolos de Acuerdo entre el Director
Nacional de Vialidad y los Directores Regionales, en los cuales éstos se comprometen a ejecutar
determinadas cantidades de obras de conservacion por administracion directa con los recursos que
les asigna para dicho efecto la Direccion Nacional.

Sin embargo, los sistemas de informacion SAM y SIM no permiten hacer un buen
seguimiento del Programa, ya que un porcentaje importante de los recursos asignados (28,5% en el
2002) se gastan en partidas que no quedan registradas en éstos. Ademas, es practicamente imposible
cruzar datos de los sistemas SAM y SIM con los del sistema SAFI*®, lo cual quedd de manifiesto en la
tardanza en suministrar la informacion solicitada por el Panel y en las inconsistencias que ésta
presentaba. Los informes que se generan contienen gran cantidad de datos, pero muy poca
informacién atil para un buen control de gestion. Ademas, la validaciéon de los datos es insuficiente, ya
gue el Panel detect6 errores manifiestos. Estos problemas en el manejo de la informacién se deben en
parte a que los recursos del Programa se utilizan para financiar actividades cuya responsabilidad
recae en otros Departamentos de la Direccidn de Vialidad (por ejemplo reposiciones, construccion de
puentes y expropiaciones).

En cuanto a la coordinacion con otras instancias de la Direccion de Vialidad, prevalecen
los contactos informales y la buena voluntad. El Departamento de Gestion Vial, prepara cada dos afios
un documento titulado “Proposicion de Acciones de Mantenimiento y Estado de la Calzada para
Caminos Pavimentados de la Red Vial Nacional” - PAM** pero éste solo tiene un caracter indicativo

1% por ello, al definir los indicadores de eficacia utilizados en esta evaluacion fue necesario establecer, en forma
bastante arbitraria, niveles de IRI por tipo de carpeta que permitiesen clasificar el estado de éstas como bueno o
aceptable.
1 valores calculados a partir de la informacién suministrada por la Direccion de Vialidad sobre las reposiciones
efectuadas el afio 2002. Se obtuvo dividiendo el costo del contrato por los kildmetros intervenidos.
2 SAM: Sistema de Administracion del Mantenimiento; SIM: Sistema de Informacién del Mantenimiento.
'3 SAFI: Sistema de Administracién Financiera (de cobertura ministerial)
14 En el PAM se proponen acciones de mantenimiento o intervenciones de acuerdo a informacién proveniente
de la inspeccion visual, IRI, transito e inventario vial. Busca mantener criterios mas o menos constantes en la
definicién de soluciones, evitando una asignacion de recursos desbalanceada, entre los caminos de diferentes
regiones y al interior de ellas. Asimismo, pretende acercarse, a lo que econdmicamente seria recomendable,
dada las condiciones particulares de cada tramo.
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para el Departamento de Conservacién y las Direcciones Regionales de Vialidad. Asimismo, el
Laboratorio Nacional genera informacion basica para la planificacion de la conservacion, pero el
Departamento de Gestidn Vial y el Departamento de Conservacion quedan sujetos a la disponibilidad
de tiempo de éste para atender sus necesidades.

El panel considera que actualmente la Direccion de Vialidad esta encargada en forma
global de los caminos, pero nadie responde en particular del estado de un camino dado, porque no
hay definiciones explicitas del estado de conservacion por el cual responder. A juicio del panel, esta
situacion no incentiva a los encargados del Programa a buscar métodos més efectivos y eficientes, ya
que no existen metas a cumplir ni responsables por ello.

En cuanto a la distribucion de los recursos asignados al Programa entre regiones y al
interior de éstas, el panel considera que la aplicacion de multiples factores, cuyas ponderaciones no
responden a criterios objetivos y son discutibles, no conduce a una asignacion 6ptima. Mucho mejor
seria que los recursos se distribuyesen, en mucho mayor grado que el actual, de acuerdo a los
requerimientos determinados en estudios como el PAM nacional y los PAM regionales que prepara el
Departamento de Gestion Vial, asi como en base a los resultados de la aplicacion de los modelos
HDM-11l y HDM-4",

Acerca de la utilizacion de tres modalidades diferentes para producir los Componentes, el
Panel no lleg6 a conclusiones definitivas. Ello ya que el verdadero costo de las actividades ejecutadas
por administracion directa es probablemente muy superior al estimado a partir de los precios unitarios
empleados por la Direccién de Vialidad™. Asi, al no contar con datos de costo confiables para la
modalidad de Administracién Directa, no es posible emitir una opinion bien fundamentada.

2.3 Eficaciay calidad
El Programa no logra plenamente su Propdésito, segun se desprende de los siguientes indicadores:

Indicador 2000 2001 2002 2003
Porcentaje de la red vial que se Red pavimentada 93.,5% 95.6% 96,0% | 954%
mantiene en estado adecuado
para el transito actual Red no-pavimentada | 75.4% 73.4% 76.2% | 82.0%
Porcentaje de la red vial que Red pavimentada 60,9% 60,8% 60,8% | 60,8%
preserva su nivel de servicio de .
disefio (0 Cercano) Red nO-paVImentada 34,5% 31,8% 33,6% 39,5%

Evolucion del valor del patrimonio vial (entre 1999 y 2001) -2,2 MMUS$ S.i.

Fuente: Direccién de Vialidad

Se aprecia al analizar los indicadores del cuadro anterior que el Programa esté lejos de
lograr preservar el estado de la red vial nacional en niveles de servicio cercanos al de disefio,
especialmente en el caso de los caminos no pavimentados. Si se considera un menor nivel de servicio
de los caminos (“adecuado para el transito actual”), los indicadores mejoran ostensiblemente, pero
aun no llegan a 100% (con lo cual se lograria plenamente el Propésito del Programa). En resumen, el
estado de la red vial nacional dista del ideal, aunque probablemente menos del econémicamente mas
conveniente para pais®’.

Al analizar a nivel de componentes, se aprecia que la condicion del saneamiento de la red
vial es insuficiente, especialmente en lo referente a la limpieza de la faja, de la cual s6lo un 10% se
encuentra en estado adecuado. La proporcidon de fosos, contrafosos y alcantarillas en buen estado

15 Modelos computacionales que permiten analizar la evoluciéon de los caminos a lo largo de un determinado
periodo. Realizan simulaciones sobre la evolucion del transito, el deterioro vial, las necesidades de
conservacion, los costos de operacion vehicular, incluyendo el tiempo de viaje, y calculan los costos, beneficios
y rentabilidades asociadas a las diferentes medidas de conservaciéon y mejoramiento que se planteen. Sin
embargo, para una éptima asignacion de los recursos estos modelos deben ser adecuadamente calibrados a la
realidad nacional, e incluso regional. Ademas se requiere contar con informacion detallada y oportuna de los
datos de la red (IRI, deflexiones, inspeccion visual, inventario vial, etc.).

'® Del orden de un 50% segun se desprende del analisis que se presenta en el Anexo 6.

" El cual no se conoce y deberia establecerse con base en la evaluacién social de caminos representativos.



también es insuficiente (sélo 70% en estado adecuado). Asimismo, evidencian déficit las actividades
relacionadas con la seguridad vial, aunque menor que en el caso del saneamiento, siendo claramente
deficitario el estado de las defensas (64% en estado adecuado). En cambio, la carpeta de rodadura de
los caminos pavimentados esta relativamente cercana a su condicién deseable, ya que en el periodo
evaluado el porcentaje en estado aceptable (bueno o regular) pas6 de 88% a cerca de 99%*. Los
caminos no pavimentados tuvieron también una mejoria de un 75% a un 82% en estado aceptable®®.

Los resultados anteriores son esperables ya que el total de kilometros conservados
represent6 sélo una fraccion de la red vial nacional de tuicion de la Direccion de Vialidad. La cobertura
durante el periodo de analisis ascendié a una media de 62,0% y fluctu6 entre 55,7% y 65,4% (véase
la seccion 3.1.2b), pag. 55).

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

Del analisis efectuado se desprende que el Programa es eficaz, aunque existe un déficit
de conservacion que se arrastra por varios afios. Dicho déficit tiene un alto costo para el pais; la
Direccion de Vialidad estimé que en el afio 2001 los usuarios debian asumir sobrecostos de operacion
ascendientes a $ 75.122 millones anuales®™ tan s6lo en los caminos pavimentados en estado inferior
al aceptable.

2.4 Andlisis de aspectos financieros

El financiamiento del Programa de Conservaciones Viales proviene principalmente del aporte fiscal
directo y, en menor grado, de otras fuentes de financiamiento, tales como transferencias. Dichas
transferencias de otras instituciones publicas (recursos del programa ISAR) se redujeron hasta
desaparecer en el afio 2003, mientras que los recursos aportados por el FNDR se quintuplicaron entre
el afio 2000 y el 2003.

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

En relacion a la eficiencia, las principales conclusiones son:
Existe una tendencia al alza en los costos? por kilbmetro de mantenimiento de caminos,
principalmente en lo relativo a caminos pavimentados. Por ejemplo, en la zona central y con
respecto al 2001, el costo por Km. se incrementé en un 20,4% el 2002 y en un 25,8% el 2003%.

'8 Por no saberse el total de kildmetros evaluados, se desconoce la importancia relativa de las concesiones en la

determinacion de estos valores.

' En el Anexo 3 se presentan estos indicadores en detalle.

?® Tomado de “Valor del patrimonio de la red vial nacional - 2001", preparado por el Departamento de Gestion

Vial, Subdireccién de Planificacion y Estudios de Vialidad, Ministerio de Obras Publicas, septiembre 2003. Las

cifras del estudio estan en dolares de diciembre de 2001 y fueron llevadas a moneda de 2004 multiplicAndolas

or la tasa de $650 empleada en el estudio y el factor 1,062.

! Los términos de “costo” y “gasto” se usan indistintamente, por tanto cada vez que se menciones de “costo de

conservacion”, se refiere a “gasto de conservacion”.

2 Es importante tener presente que los indicadores son de inversion por Km., la cual es variable segun el tipo de

conservacion que se haga. Si son reposiciones sera mas alta que si se hacen sellos 0 conservacion rutinaria;

mas aun si se efectlan reposiciones de puentes. El incremento de costos también podria estar reflejando el
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En cuanto los caminos con carpeta de ripio o de tierra, los costos unitarios se han mantenido
relativamente uniformes.

Considerando a toda la poblacién nacional como beneficiaria del programa, el costo por
beneficiario de los componentes ha oscilado alrededor de los diez mil pesos por afo.

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

No es posible emitir una opinién fundamentada sobre la eficiencia relativa de las distintas
modalitzjsades de conservacién por no ser confiable la valoracion de los costos de administracion
directa

Con respecto a la economia, se puede concluir que:

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

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

2.5 Principales conclusiones

El disefio del Programa es adecuado para atender las necesidades de conservacion de la red de
tuicién de la Direccion de Vialidad. No se detectaron componentes o actividades prescindibles. Mas,
es necesario modificar la MML utilizada al evaluar el Programa para reflejar la totalidad de las
actividades realizadas y poder evaluarlas con mayor precision.

Sin embargo, la gestion del Programa debe ser mejorada. Actualmente los sistemas de
informacién no proveen informes Utiles para una gestion eficiente y efectiva de la totalidad de los
recursos asignados, ya que un porcentaje importante de éstos (28,5% el 2001)* no queda registrado
en los sistemas SAM y SIM. Ademas, no se distribuyen los recursos con base en criterios de eficiencia
econdmica y la planificacion (los PAM) existe mas en el papel que en la practica. Falta definir metas
claras, fundamentalmente en términos de nivel de servicio de los caminos. La ausencia de este tipo de
metas no permite asignar responsabilidades por el estado de la red y dificulta cualquier intento de
evaluacion.

Como resultado tanto de los problemas sefalados como de la insuficiencia de los recursos
asignados al Programa® la red vial nacional mantiene un nivel de servicio mayoritariamente adecuado
para los caminos pavimentados y para tres cuartas partes de los no-pavimentados. Pero se esta lejos
de mantener el nivel de servicio de los caminos cercano al estandar de disefio.

No fue posible realizar un andlisis de eficiencia y economia del Programa con la
profundidad y rigurosidad que requiere un programa de éstas caracteristicas, siendo el principal escollo
para ello la debilidad de los sistemas de informacién y control con que cuenta el Ministerio para
gestionar el Programa. Asi es imposible compatibilizar cualquier tipo de analisis que relacione las
distintas obras fisicas con el avance financiero, requisito fundamental en cualquier institucién que desee
llevar a cabo labores de seguimiento y control de sus operaciones.

deterioro de los caminos por anterior déficit de conservacién, ya que si la red se va deteriorando la inversion por
Km. ird creciendo pues se requeriran mas reposiciones.
2% er Anexo 6 donde se analizan los Precios Unitarios empleados en Administracién Directa.
24 \Ver Cuadro N° 3, pag. 41.
% Evaluaciones realizadas mediante el modelo HDM por la Unidad de Gestién Vial determinaron que para una
conservacion optima se requeriria aproximadamente el doble de recursos de los asignados actualmente, aunque
esa determinacion incluye los cambios de estandar que el modelo induce. Las necesidades podrian ser menores
en términos estrictos de conservacion y si se mejora la eficiencia del Programa. Ver Anexo 7 para un analisis al
respecto.
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Producto de ésta escasez de informacién y de la transversalidad de las tareas que
involucran la conservacion, la definicidn, planificacién y control de obras también se ha visto deteriorada,
generandose poca claridad en términos de la seleccién de proyectos.

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

El problema de prevenir el deterioro prematuro de los caminos va a seguir existiendo
mientras existan caminos y vehiculos que los utilicen. M&s aun, ird en aumento con el crecimiento de la
red vial nacional, con el incremento en los flujos de transito por el crecimiento poblacional, el incremento
de las tasas de motorizacion y el desarrollo econémico del pais. Sin embargo, éste puede controlarse a
un costo que es una fraccion de los mayores costos de transporte que el deterioro impone a los
usuarios. Estudios internacionales indican que por cada peso no invertido en conservacion el pais
pierde entre el doble y el triple en mayores costos de operacion vehicular®,

Ademas, una conservacion ineficaz y tardia aumenta los volimenes de obra necesarios en
las reposiciones. El deterioro de las carpetas de rodadura exige demoler parcialmente la estructura
existente, en tanto que el resto de los componentes del camino debe ser rehabilitado en mayor
medida. Ello implica asumir costos del orden del doble o triple de los de una reposicion o conservacion
periédica. En cambio, si se actia a tiempo, sin sobrepasar limites adecuados, el subprograma de
reposiciones seria de un costo menor y habria méas disponibilidad de recursos para conservacion. No
se puede desconocer que hay una situacién de déficit de arrastre que incide, pero la ya expuesta
insuficiencia de cobertura del Programa en los cuatro afios del periodo de esta evaluacion
seguramente contribuyé a aumentar la necesidad de invertir en reposiciones, lo que podria hacerse
notar en los proximos presupuestos.

2.6 Principales recomendaciones priorizadas

1. Impulsar la modalidad de conservacién mediante contratos por nivel de servicio, dado que en ellos
estd explicita la meta de conservacion de cada camino y generan un fuerte incentivo a mejorar la
eficiencia y la eficacia. Este deberia ser un proceso gradual ya que se requiere una importante
inversion inicial para llevar los caminos al nivel de servicio deseado antes de contratar su
conservacion. A este efecto podria adoptarse la politica de que todos aquellos caminos en que se
efectlien reposiciones o reconstrucciones, asi como cualquier camino que se pavimente, deban
pasar a ser conservados mediante contratos por nivel de servicio.

2. Mejorar significativamente la disponibilidad de informacion para la gestion del Programa. Ello
requeriria compatibilizar y utilizar adecuadamente los sistemas de informacion existentes,
establecer el verdadero costo de la modalidad de administracion directa, realizar estudios para
ajustar mejor los modelos HDM a la realidad nacional y hacer levantamientos més frecuentes y
detallados del estado de la red.

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

4. Sin perjuicio de la primera recomendacion, aumentar el porcentaje de labores de conservacion
realizadas mediante la modalidad de Contratos Globales. Ello ya que éstos permiten aprovechar
economias de escala reduciendo asi los costos unitarios, viabilizan la posibilidad de contratar al
sector privado labores de conservacion que de licitarse por caminos podrian no ser de interés por
su bajo volumen y representan un ahorro para el sector publico al tener que efectuar un menor
namero de licitaciones y administrar menos contratos. Ademas, los caminos que han sido
conservados por esta modalidad por un cierto periodo son buenos candidatos a pasar a la
modalidad de conservacion por niveles de servicio.

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

%6 Ver: Commercial Management and Financing of Roads, Technical Paper N° 409, Banco Mundial, 1998
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|. ANTECEDENTES DEL PROGRAMA

1

Descripciéon general del Programa

El Programa de Conservaciones Viales consiste en una serie de acciones orientadas a evitar el
deterioro prematuro de la red vial nacional de modo que las distintas vias puedan prestar el servicio
para el cual fueron disefiadas y construidas. Estas acciones comprenden el mantenimiento de las
superficies de rodadura (sellos, bacheo, recebo de carpeta, ripiaduras de caminos de tierra y adicion
de sustancias estabilizadoras como sales), el saneamiento de la via (limpieza de la faja,
mantenimiento del sistema de drenaje y reperfilado de bermas) y el mantenimiento de las sefiales y de
las defensas camineras. Ademés se financia con recursos del Programa la conservacién de obras
complementarias a la red vial (por ej. defensas fluviales, puentes, pasarelas y ciclovias). También se
han empleado los recursos del Programa para financiar la construccién de puentes, estudios de
ingenieria, asesorias de diverso tipo, pago de indemnizaciones y expropiaciones.

Las labores de conservacion se ejecutan por la Direccién de Vialidad del MOP, a través de las
distintas Direcciones Regionales y las Delegaciones Provinciales, ya sea directamente o por medio de
contratos individuales (o tradicionales) o de contratos de conservacion global. EI Programa abarca
toda la red vial nacional, con la excepcion de las vias concesionadas, e incluyendo algunas vias
urbanas declaradas como caminos publicos. No existe una fecha clara de inicio del Programa, ya que
las actividades de mantenimiento se inician en el pais con la construccion de los primeros caminos,
pero no fue sino hasta 1920 que por ley se asignaron recursos permanentes para construir y
conservar caminos y puentes.

2 Justificaciéon del Programa

Los caminos que hacen parte de la red vial nacional, cualquiera sea su estandar y nivel de transito, se
van deteriorando con el paso del tiempo. Dicho deterioro es provocado tanto por el transito que el
camino soporta como por factores climéticos y se traduce en la aparicion de baches, hundimientos,
socavacion de terraplenes, destruccion de sefiales, borrado de demarcaciones, taponamiento de
alcantarillas, etc.

La velocidad con que se deteriora un camino depende del nivel de transito, especialmente transito
pesado, de la rigurosidad climatica (variaciones de temperatura dia-noche, presencia de hielo,
pluviometria, vientos) y del mantenimiento que se le dé. Ademas, mientras mejor sea el estandar
inicial del camino, mas lento serd el deterioro. El deterioro es lento durante los primeros afos, a veces
casi imperceptible, pero se acelera drasticamente si no se efectian oportunamente labores de
conservacion. En tal caso puede producirse la destruccién completa e irrecuperable del camino en un
plazo bastante inferior al periodo de disefio.

El mal estado de la infraestructura vial implica importantes costos para un pais, los cuales se deben a:
- Mayor costo de operacion de los vehiculos que circulan por vias en mal estado (combustible,
lubricantes, neumaticos y depreciacion del vehiculo)
Mayor tiempo de viaje para los usuarios
Deterioro y pérdida de carga
Incremento en el nimero de accidentes causados por el mal estado de la via
El costo de adelantar inversiones en reposicion de caminos

Asi las conservaciones viales pueden ser vistas como un importante programa de ahorro de costos
para el pais. Segun estudios efectuados por CEPAL*’ y el Banco Mundial *®, las pérdidas para un pais

27 Mejoramiento de la gestion vial con aportes especificos del sector privado. Alberto Bull, Serie Recursos
Naturales e Infraestructura N° 56, CEPAL, junio 2003
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debido a una red vial en mal estado pueden alcanzar entre un 0,85% y un 3% del PIB. Ademas,
varios estudios internacionales indican que por cada peso no invertido en conservacion el pais pierde
entre el doble y el triple en mayores costos de operacién vehicular. Asimismo estudios sobre distintas
estrategias de conservacion demuestran que la postergacion de ésta genera mayores costos por
reposicion de caminos que mas que triplican la menor inversion en conservacion (mayores costos del
orden de un 35% en términos de valor actual neto al 12%).

El panel considera que este aspecto es tan relevante que bien podria definirse el Fin del Programa
como “Contribuir al desarrollo econémico y social del pais y a su competitividad en los mercados
internacionales evitando el incremento de los costos globales del sistema de transporte vial hacional”.

Dado que la red vial nacional es empleada por practicamente todos los chilenos (asi como también
por muchos extranjeros) es razonable afirmar que su deterioro afecta a toda la poblacién nacional.
Incluso quienes utilizan con poca frecuencia los caminos del pais dependen de la red vial para la
llegada de los bienes que consumen o la salida de sus productos. Si esta se deteriora aumentan los
costos de transporte, incrementando el precio de las mercaderias consumidas y el costo de los
productos vendidos (en el pais o exportados), afectando los niveles de competitividad y calidad de
vida del pais.

3 Objetivos del Programa a nivel de Fin y Propdsito

Dado que no existia una Matriz de Marco Logico para este Programa, fue necesario definir, de comun
acuerdo con la institucion y la DIPRES, una que lo reflejara en la mejor forma posible (ver Anexo 1a).
En ésta el Fin del Programa se definié como: “Contribuir a mejorar la conectividad entre los chilenos y
entre Chile y los paises de la region conservando la infraestructura vial necesaria para el desarrollo
del pais”.

A su vez, el Proposito del Programa se defini6 como: “Red vial de tuicion de la Direccion de Vialidad
conserva su nivel de servicio® en términos de calidad y seguridad de las vias de acuerdo a los
estandares de disefio® original”.

Al respecto cabe aclarar que la Direccion de Vialidad tiene tuicion sobre toda la red vial nacional
enrolada. Una parte de la red estd entregada en concesion a privados por lo que su conservacion ya
no es responsabilidad de la Direccién de Vialidad. Ademas, existen numerosos caminos de bajo
estandar en zonas rurales que no estan enrolados, en algunos de los cuales la Direccion de Vialidad
también realiza labores de conservacion e incluso de mejoramiento.

4 Politica global y/o sectorial a que pertenece el Programa
El Programa se inserta en la politica nacional orientada a disponer de una red vial de alta calidad y
nivel de servicio que responda a los requerimientos de infraestructura para el desarrollo socio-

econdémico de Chile.

Especificamente, el Programa de Conservacidn se basa en una estrategia descrita en el punto 5 de la
Matriz de Definiciones Estratégicas de la Ley de Presupuesto del afio 2004., “Priorizar el

28 Commercial Management and Financing of Roads, Technical Paper N° 409, Banco Mundial, 1998
9 La expresion "nivel de servicio” denota el estado especifico en que se encuentran las vias, habiendo distintas
clasificaciones posibles, como Bueno-Regular-Malo, valor del IRI, etc. Es decir, nivel de servicio recoge el
estado de un camino en cualquier momento.
% La expresién "estandar de disefio” se entiende como la calidad técnica de una via (geometria del trazado,
ancho de calzada, tipo de superficie de rodadura -asfalto-hormigén-TS-ripio-tierra-otro, etc.), los que no cambian
por efecto de la conservacion. En otras palabras, la expresion define una categoria de disefio de camino que le
fue conferida al construirse.
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mantenimiento y la explotaciébn sobre la construccibn de nuevos caminos. El propésito del
mantenimiento vial es conservar los estdndares del servicio prestado. La conservacion de caminos
estd adquiriendo una importancia cada vez mayor en el pais, ya que a través de ella se evitara incurrir
en altos costos de reposicion y costos de operacion y tiempo de usuario en el futuro”.

En cuanto al marco legal del Programa, éste esta dado por:
El Decreto con Fuerza de Ley N° 850 del 12 de septiembre de 1997, el cual fija el texto refundido,
coordinado y sistematizado de la Ley N° 15.840 de 1964, Organica del Ministerio de Obras
Pulblicas y del DFL MOP N° 206 de 1960 sobre construccion y conservacién de caminos. En
particular se relacionan con el Programa los articulos 12°, 13°, 18° y 22°, y particularmente el
Titulo 1l que trata sobre los caminos publicos.
El Decreto MOP N° 15 de 1992 (Reglamento de Contratos de Obras Publicas)
El Volumen N° 7 del Manual de Carreteras (Mantenimiento de Caminos).
Funciones y atribuciones del Subdirector de Mantenimiento, de los Directores Regionales y de los
Delegados Provinciales de Vialidad.
Circulares y Reglamentos Internos varios.

5 Descripcion y cuantificacion de bienes y/o servicios (componentes) que entrega el
programa.

Para el logro del Propésito, el Programa debe producir los siguientes componentes:

Componente 1: Red vial saneada, el cual consiste en mantener despejada la faja de las vias,
operativas las obras de drenaje de aguas lluvias y perfiladas las vias no pavimentadas. Para ello se
realizan, entre otras labores, limpieza manual y mecanizada de la faja, confeccion de fosos y
contrafosos, confeccion de alcantarillas y reperfilados simples y con compactacion.

Componente 2: Red vial con sefalizacion, defensas y demarcacion adecuadas, de modo de
mantener las condiciones de seguridad para los usuarios. Ello requiere realizar labores de
reacondicionamiento y reemplazo de sefales, instalacion de nuevas sefiales, demarcacion de
pavimentos, mantenimiento de defensas camineras y colocacién de nuevas barreras de seguridad.

Componente 3: Superficie de rodadura de la red vial conservada, a fin de mantener la rugosidad
(IR)* dentro de los margenes deseados, para lo cual se realizan labores de perfiladura y recebo de
carpeta en vias ripiadas, y distintos tipos de sellos, bacheos, recapados y otras reparaciones en vias
pavimentadas.

En el Cuadro siguiente se presenta una cuantificacion de las principales labores realizadas en el
marco de cada uno de estos componentes en el periodo evaluado.

Cuadro N° 1: Obra fisica total del Programa para los afios 2000 al 2003

OPERACION | UNDAD| 2000 | 2001 | 2002 2003
COMPONENTE 1: Red vial saneada
LIMPIEZA
7.301.1a: Limpieza Manual de la Faja m2 30.674.843] 18.179.044 17.855.317| 19.741.732
7.301.1b: Limpieza Mecanizada de la Faja m2 5.991.207| 5.260.761] 5.041.751 5.120.190,
TOTAL LIMPIEZA m?2 36.666.050 23.439.805 22.897.068] 24.861.922
CONFECCION DE FOSOS Y CONTRAFOSOS

*LIRI: Indice Internacional de Rugosidad (International Roughness Index) Ver definicién en Glosario.
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OPERACION UNIDAD 2000 2001 2002 2003
7.303.6: Reconstruccion de Cunetas Revestidas m S.i 33.831 20.578 19.559
1:303.9: Reconstruceion de Cunetas no m . 108.337  118.080]  412.562
;635003; 1}7&5552;‘0581‘;“'6“ y Construccion de Si 674.390,  357.062]  644.711
TOTAL FOSOS Y CONTRAFOSOS 1.148.623 816.558 495.720 1.076.832
CONFECCION DE ALCANTARILLAS
7.303.13: Confeccion de Alcantarillas m 75.576 51.452 30.069 43.183
7.301.4b: Remocioén de Alcantarillas de Tubo m S.i. 5.398 2.678 3.852
TOTAL ALCANTARILLAS m 75.576 56.850 32.746 47.035
Componente 2: Red vial con sefalizacion, defensas y demarcacion adecuadas,
SENALES
;gr“?aBIezs Reacondicionamiento y Reemplazo de e 11.100 6.977 7 075 7 290
7.308.5: Sefializacion Vertical Nueva n° 25.596 18.797| 13.492 16.737
TOTAL SENALES n° 36.696 25.774 20.567 24.027
DEFENSAS CAMINERAS
73086 Limpeza, Zg‘tg;zgrgzgarac'é” de m 51.612 43.972 90.488  128.775
;.:goli.i?j:a(éolocacu’)n de Barreras Metalicas de 113.466 64.786 48.984 51.812
TOTAL DEFENSAS 165.078 108.758] 148.472 180.587|
DEMARCACION DE PAVIMENTOS
7.308.11: Demarcacion del Pavimento km 9.610 8.708 5.934 10.873
Componente 3: Superficie de rodadura de la red vial conservada
CONSERVACION RUTINARIA DE LA SUPERFICIE DE RODADURA
REPERFILADO%
7.306.1: Reperfilado Simple c/s Riego km 236.459 224.880 226.224 235.362
7.306.1c: Reperfilado con Compactacion km 3.451 3.143 3.730 3.410
TOTAL REPERFILADO km 239.910 228.023 229.954 238.772
BACHEO
Z‘S?’fgﬁi'g;fa‘:heo Superficial de Carpetas m2 406.861 434.950) 356.667 720.947
7.306.3: Bacheo Carpetas Granulares m3 325.464 179.686] 163.812 219.467
CONSERVACION PERIODICA DE LA SUPERFICIE DE RODADURA
RECEBO
7.306.4: Recebo de Carpetas km 3.198 3.201 2.185 2.469
SELLOS
7.304.9: Sellos y Tratamiento Superficial m2 632.820 1.566.109 1.526.378, 1.707.383
7.304.4a: Sello Tipo Riego de Neblina m2 S.i. 113.970 524.075 813.386
gi?nogjlgbz Sello Tipo Tratamiento Superficial m2 si. 505 566 221 369 1567.787
7.304.4c: Sello Tipo Lechada Asfaltica m2 S.i. 2.958 3.431 2.000.221]
TOTAL SELLOS m2 632.820 2.278.603  2.275.253 6.088.777

Fuente: Direccion de Vialidad, Sistema de Informacién del Mantenimiento Vial
Nota: La existencia de varias partidas sin informacion (s.i.) el afio 2000 se debe a un cambio en las
categorias de obra registradas por lo que algunos totales no son comparables.

%2 En muchos caminos el reperfilado debe hacerse mas de una vez al afio, debido a que de otra forma, el
deterioro causado por el transito seria intolerable. Por ello, los kilbmetros reperfilados en un afio superan con
creces los kilébmetros fisicos intervenidos.
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Las labores indicadas tienen por objeto contrarrestar los deterioros inducidos principalmente por el
transito y las condiciones climaticas. Adicionalmente el Programa debe atender y reparar los destrozos
en las vias causados por emergencias de variada indole (inundaciones, crecidas de rios y torrentes,
terremotos, avalanchas, etc.). Generalmente se recurre a reprogramaciones presupuestarias que van
en desmedro de la conservacién normal. En el periodo de andlisis no ocurrieron emergencias de gran
magnitud, que hubieran requerido el suministro de financiamiento adicional.

Una parte importante de los recursos del Programa de Conservaciones Viales se gastan en
reposiciones de caminos® (23% el 2002). Las reposiciones se requieren cuando el estado del
pavimento no le permite prestar un servicio adecuado al transito, ya sea por déficit de conservacion o
porque se completé su periodo de disefio. Conceptualmente la reposicion es una conservacion
diferida (y a mayor costo), y asi se denominaron hace dos décadas.

También se realizan a través del Programa labores de conservacion de elementos complementarios a
la red vial, tales como puentes, pasarelas y defensas fluviales. Estas labores (que podrian conformar
un cuarto Componente segun se propone en el Anexo 2) representan un porcentaje significativo del
total del Programa®*.

Ademas de las labores antes descritas, los recursos del Programa se utilizan también para financiar la
construccion de obras complementarias a la red vial, estudios, asesorias, expropiaciones e
indemnizaciones®. Asi, en el afio 2002 se construyeron o re-construyeron con recursos del Programa
22 puentes, se contrataron 17 asesorias (mayoritariamente a la inspeccion fiscal) y 11 estudios de
ingenieria y se pagaron varias expropiaciones e indemnizaciones.

Las metas de produccién se establecen y ajustan anualmente en funcién de los recursos disponibles.
6 Procesos de produccién de los componentes y financiamiento

La conservacién vial se ejecuta mediante tres modalidades: i) directamente por la Direcciébn de
Vialidad a través de las Direcciones Regionales bajo la modalidad conocida como Administracion
Directa, ii) mediante la contratacibn a empresas privadas via Contratos Tradicionales y iii) por
Contratos Globales. Ademas, en forma piloto se realizaron entre 1995 y 2002 Contratos por Nivel de
Servicio en las regiones cuarta y sexta.

i) Modalidad por Administracion Directa

Los trabajos de mantenimiento mediante la modalidad de Administracién Directa son de
responsabilidad de las Direcciones Regionales de Vialidad. Se caracterizan porque son ejecutados
con personal y equipo propio. Habitualmente con este sistema se realizan operaciones de
mantenimiento rutinario tales como: reperfilados, bacheos asfalticos, limpieza de faja, limpieza de
alcantarillas, obras de sefalizacién, puentes, saneamiento, demarcacion de pavimentos, y algunas
gue corresponden a mantenimiento periddico, tal como el recebo de carpetas granulares.
Predominantemente opera sobre caminos de la red comunal. Poco mas de dos tercios (68%) de la red
mantenida por esta modalidad corresponde a caminos con carpeta de rodadura de ripio o tierra.

% Segln sefialé la contraparte de la Direccion de Vialidad en reunién sostenida el dia 13 de mayo en el
Ministerio de Hacienda, la totalidad de las reposiciones que realiza dicha Direccion son financiadas con recursos
del Programa.
% En términos del costo directo total de las labores de conservacion realizadas por el Programa, representaron
un 39% el 2001 y poco mas de un 27% los afios 2002 y 2003.
% Sobre este aspecto el Panel sélo recibié, tardiamente, informacion para el afio 2002.
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Su financiamiento es a través de recursos asignados para tales efectos a las Direcciones Regionales
de Vialidad. Para la programacion de terreno, ejecucién de operaciones y control de ellas se utiliza el
Sistema de Administracion del Mantenimiento, SAM.

El sistema SAM tiene como objetivo principal lograr que la conservacion rutinaria y periédica por
administracion directa sea eficiente, para lo cual apoya las tareas de planificacion, asignacion de
financiamiento, programacion de obras y seguimiento y control de la ejecucion. En la etapa de
planificacion permite determinar a nivel provincial, regional y nacional las necesidades de
conservacion rutinaria de toda la red y las conservaciones peridédicas de caminos no pavimentados.
Entrega también el presupuesto anual necesario.

Una vez definidas las necesidades de conservacion, el sistema, utilizando factores de distribucion (ver
pag. 18), ayuda a compatibilizar el presupuesto requerido con la disponibilidad de financiamiento.
Genera asi un programa anual presupuestado y financiado que detalla las metas fisicas a ejecutar.
Estas sirven a las oficinas provinciales para planificar su trabajo de terreno, sobre el cual informan
utilizando los procedimientos del sistema. La informacion se consolida a nivel regional y luego a nivel
nacional.

i) Modalidad por Contratos Tradicionales o individuales de conservaciéon

En esta modalidad las Direcciones Regionales de Vialidad entregan a una empresa contratista la
ejecucion de acciones predefinidas de mantenimiento de caminos o tramos de caminos de la red vial
bajo su jurisdiccion. Los contratos especifican las operaciones a realizar y las cantidades asociadas.
Se orientan de preferencia hacia las operaciones de conservacion periédica, tales como: recebo de
carpetas granulares, reposicion de puentes menores, confeccién de alcantarillas, seguridad vial, sellos
asfalticos, recarpeteos asfalticos, etc. Suelen tener una duracion entre 3 y 6 meses, y se rigen
administrativamente por el Reglamento para Contratos de Obras Publicas (R.C.O.P.), aprobado por
Decreto MOP N° 15 de 1992, y sus modificaciones posteriores.

Las Direcciones Regionales de Vialidad, teniendo en consideracién antecedentes tales como: el
catastro o inventario actualizado de los caminos de la red, los T.M.D.A.*® y las caracteristicas
geométricas, preparan una proposicion de programa anual, del cual resultan las necesidades de
mantenimiento y que se traducen en un determinado nimero de contratos, cantidades de obras por
ejecutar y un presupuesto estimado.

Adicionalmente, en los Contratos del Programa ISAR, hoy transformado en el Programa FNDR
Provision de Fondos Caminos Secundarios, participan en su definicién las Autoridades Regionales a
través de los Consejos Regionales (CORE), y su priorizacion la realizan desde la perspectiva social.

Los contratos licitados son resueltos por la autoridad que corresponda, segun lo sefialado en el
Decreto MOP N° 404 de 1998, el cual establece como rango superior para la adjudicacion regional
gue el contrato sea de un valor inferior a 60.000 UTM, con lo cual la mayoria de ellos se resuelve en
esa instancia.

Estos contratos son licitados e inspeccionados por las regiones. Se utiliza un sistema de autocontrol
por parte de las empresas, el que consiste en que el contratista debe realizar los ensayes y
verificaciones de la calidad de las obras estipuladas en las normas y los documentos contractuales y
corregir de iniciativa propia todos los incumplimientos en relacién con el disefio y las especificaciones.
El autocontrol es verificado por los Laboratorios Regionales de Vialidad y el Laboratorio Nacional,
cuando se estima necesario. Ademas existe supervision del sistema a través del personal del
Departamento de Conservacién del Nivel Central. La recepcion de las obras suelen realizarla las
regiones, pero cuando se estima pertinente participa personal del Nivel Central.

% T.M.D.A. : Transito medio diario anual
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Para efectuar el seguimiento y control de este tipo de contratos se tiene el denominado Sistema de
Informacion del Mantenimiento (SIM), que es una herramienta computacional en Access, que permite
cuantificar la actividad en conservacion en todo el pais.

Las Direcciones Regionales de Vialidad se responsabilizan de postular los proyectos de conservacion
a través de las Fichas EBI con un afio de anticipacion a la Secretaria Regional de Planificacion
(SERPLAC), para obtener el visado correspondiente. Para el llamado a licitacion se preparan los
antecedentes correspondientes, Bases Administrativas Generales y Especiales y Especificaciones
Técnicas. El financiamiento es a través de los recursos asignados para tales efectos a las Direcciones
Regionales de Vialidad.

Desde el afio 2002 y por instruccién del Director de Vialidad, las modificaciones de obras deben ser
visadas por el nivel central. Para ello, la Subdireccion de Mantenimiento analiza cada modificacion
propuesta desde el punto de vista técnico y financiero.

iii) Modalidad por Contratos de Conservacién Global

En esta modalidad se incluye en cada contrato la conservacion de una red de caminos cuya longitud
total suele estar entre 400 y 500 kilometros. A diferencia de los contratos tradicionales, que terminan
cuando se han ejecutado todas las obras establecidas, estos contratos globales se otorgan para
atender los requerimientos de conservacion durante un plazo determinado, que normalmente es de 2
0 3 afos. Los contratos definen los tipos de operaciones de conservacion a realizar y las cantidades
de obra presumibles de ejecutar; sin embargo, las que efectivamente se realizan obedecen a las
programaciones realizadas a lo largo del contrato en funcion de las necesidades observadas de los
caminos. Los pagos de efectlan a serie de precios unitarios. El procedimiento se utiliza para que se
realicen operaciones tanto rutinarias como periédicas y en caminos con diferentes tipos de carpeta de
rodadura. Normalmente la red bajo este tipo de conservacion est4 conformada mayoritariamente por
caminos con carpeta de rodadura de grava y tierra.

En estos contratos se incluyen todas las operaciones de conservacion rutinaria, entre las que se
destacan el reperfilado simple, el bacheo granular, la conservacion del sistema de saneamiento, la
limpieza de la faja, etc. Entre las operaciones de conservacion periodica se incluye, principalmente, el
recebo de calzadas y bermas granulares. Cuando la situacién asi lo requiere y existe presupuesto
disponible, se pueden considerar, ademas, obras de restauracion.

El contratista debe suscribir un programa de trabajo que contemple la realizacion de la conservacion a
lo largo de todo el plazo, ajustdndose al programa de inversiones promedio mensual previsto. Para las
operaciones rutinarias se establecen recepciones Unicas mensuales y para las periddicas recepciones
Unicas anuales. La ultima recepcion Unica se hace al final del contrato. Las recepciones mensuales se
efectian por una comision compuesta por dos profesionales de las Direcciones Regionales de
Vialidad, nombrada por el Director Regional de Vialidad respectivo.

El financiamiento de estos contratos es a través de los recursos asignados para tales efectos a las
Direcciones Regionales de Vialidad. Los pagos de las operaciones rutinarias se hacen mediante
estados de pago que se formulan con los precios unitarios del contrato y las cantidades de obra
efectivamente recibidas por la Comision de recepcibn mensual. Los pagos de las operaciones
periddicas se rigen por lo dispuesto en el R.C.O.P.*’, en cuanto a que ellos solo se consideran como
abonos parciales a cuenta de la obra que se esta realizando.

Independientemente de la modalidad de ejecucion, todas las actividades de los tres componentes
pueden desarrollarse en paralelo o en cualquier orden, salvo excepciones. Es decir, cada actividad se

s Reglamento para Contratos de Obras Publicas, aprobado mediante Decreto N° 15 de 17 de enero, 1992
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puede hacer por separado sin importar cuando se hacen las otras. Una excepcion es la demarcacion
cuando se hacen reparaciones importantes del pavimento, como un sello o recapado, en que éstos
preceden a la demarcacion. El flujograma que se presenta en la Figura 1 (pagina siguiente) ilustra
esta situacion.

En cuanto al financiamiento de las actividades del Programa, los fondos de conservacion vial se
distribuyen a nivel nacional primero entre modalidades de conservacion y luego, con base en factores
predeterminados para las distintas modalidades de conservacion, se distribuyen entre regiones.

La distribucion entre administracion directa y contratos tradicionales se hace de modo de entregar
recursos suficientes para asegurar la plena operatividad de los equipos, personal y maquinaria que
dispone cada region para administracion directa. En cuanto a los contratos globales, dado que estos
tienen en su mayoria una duracion de dos afios, el criterio utilizado para la asignacion de fondos a
esta modalidad es financiar los compromisos adquiridos (arrastre), incorporando nuevos contratos en
funcidn de los recursos disponibles en el presupuesto de cada afio.

Figura 1: Flujograma de produccion de los componentes
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Los factores utilizados para la distribucién de los recursos entre regiones para cada una de las
modalidades se presentan a continuacion.

1. Factores para la distribucion de los recursos para conservacion de la red béasica por
administracion directa.
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FACTORES POND.
Factor 1b: |Distribucién en funcion del HDM 0,40
Factor 2b: |Distribucion en funcién del SAM 0,20
Factor 3b: |Distribucién en funcién de los Recursos Asignados para A. Directa Afio 2001 0,20
Factor 4b: |Distribucién en funcién de la Red No Cubierta por Contratos 0,20
Fuente: Direccion de Vialidad
2. Factores para la distribucion de los recursos para conservacion de la red béasica por
contratos tradicionales.
FACTORES POND.
Factor 1: |Distr. del gasto en funcion Andlisis Técnico Econémico con HDM.III, Red Basica Total Regional. 0,40
Factor 2: |Distr. del gasto en funcion de la longitud de la Red Basica. 0,20
Factor 3: |Distr. del gasto en funcion del cumplimiento del Marco Presupuestario Asignado. 0,20
Factor 4: |Distr. del gasto en funcion de la Red Basica Pavimentada. 0,20
Fuente: Direccion de Vialidad
3. Factores para la distribucion de los recursos para conservacion de la red comunal por
administracion directa.
FACTORES POND.
Factor 1c: |Distribucién en funcién del HDM 0,30
Factor 2c: |Distribucién en funcion del SAM 0,20
Factor 3c: |Distribucion en funcion de los Recursos Asignados para A. Directa Afio 2001 0,20
Factor 4c: |Distribucion en funcién de la Red No Cubierta por Contratos 0,05
Factor 5c¢: |Distribucion en funcion de la Red Comunal de Caminos de Tierra 0,05
Factor 6¢: |Distribucion en funcion del N° de Comunas Rurales por Region 0,10
Factor 7c: |Distribucion en funcion de los Aportes Municipales por A.D. 0,10
Fuente: Direccién de Vialidad
4. Factores para la distribucién de los recursos para conservacion de la red comunal por
contratos tradicionales.
FACTORES POND.
Factor 1: Distr. del gasto en funcion Analisis Técnico Econémico con HDM.IIl, Red Comunal Total Regional. 0,45
Factor 2: Distr. del gasto en funcién de la longitud de la Red Comunal. 0,25
Factor 3: Distr. del gasto en funcién del cumplimiento del Marco Presupuestario Asignado. 0,20
Factor 4: Distr. del gasto en funcion de la poblacion en extrema pobreza por Region. 0,10

Fuente: Direccion de Vialidad

La distribucion en caminos bésicos y tlneles se ha basado en los requerimientos regionales y los
recursos disponibles para tales efectos, dado que son dos subprogramas que estan recién
incorporandose al Departamento de Conservacion.

En las regiones, los recursos son asignados en funcion de las necesidades observadas en la red a su
cargo. La determinacién de las necesidades la realiza a través de su conocimiento regional y datos de
la inspeccién visual y el inventario del SAM. Ademas, se trata de atender las solicitudes de las
Municipalidades, las Gobernaciones Provinciales, la Intendencia regional, particulares y congresistas.

En forma piloto se realizaron entre 1995 y 2002 Contratos por Nivel de Servicio en las regiones cuarta
y sexta. Los dos contratos citados incluian obras de mejoramiento, pavimentacion, reposicion y
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conservacion necesarias para sendas redes de caminos abarcando un total de 747 kildmetros. El
contratista debia programar y ejecutar las acciones de conservacion necesarias para que cada camino
estuviera siempre mejor 0 a lo sumo igual que detalladas condiciones de estado (niveles de servicio)
estipuladas en las bases de licitacion. La parte de conservacion se pagaba a suma alzada mensual
por kilometro, diferenciada por tipo de superficie de rodadura; el monto efectivo a pagar era variable
en funcién del grado de cumplimiento de los niveles de servicio. No hubo continuidad ni menos
incremento de esta modalidad durante el resto del periodo de andlisis, a pesar de los positivos
resultados obtenidos.

7 Caracterizacion y numero de beneficiarios objetivo

La red vial del pais sirve a toda la poblacién, ya sea directamente como usuarios de los caminos o
indirectamente como compradores o0 vendedores de mercaderias que se transportan por la red. Los
propietarios de vehiculos, tanto comerciales como particulares, se ven beneficiados por el Programa al
incurrir en menores costos de viaje (estimable en términos de ahorros de costo generalizado de viaje —
CGV).

En el caso de los vehiculos comerciales, dado que existe competencia en el mercado del transporte
(pasajeros y carga), estos ahorros son traspasados mayoritariamente a los usuarios, quienes se ven
beneficiados por menores costos en los pasajes y menores tarifas en los fletes. A su vez, los menores
costos de flete benefician a los exportadores al hacer mas competitivos sus productos y a los
consumidores que reciben insumos y mercaderia a menor precio.

Sin embargo, una gran cantidad de transito en el pais circula por vias concesionadas y vias urbanas
(las cuales en su mayoria estan fuera del programa). Asi, una parte importante de la red vial cuya
conservacion es responsabilidad del Programa corresponde a caminos con TMDA mucho menores al
de las vias concesionadas. Por lo anterior, los beneficiarios directos (usuarios de los caminos
conservados por el Programa) pueden ser sélo un porcentaje de la poblacion total®®.

Asimismo, respecto a beneficiarios indirectos, solo serian atribuibles al programa los menores costos
en que éstos incurren al vender su produccion o al comprar mercaderias por aquella fraccion del costo
de transporte que corresponde a circular por vias cuya conservacion es responsabilidad del programa.

Dado que la red vial es un bien al cual tienen libre acceso todos los chilenos (y todo extranjero que
nos visita), no puede aplicarse ningun criterio de focalizacion basado en restriccion de acceso al
Programa. Sin embargo, ya que los recursos disponibles no son suficientes para mantener toda la red
vial, se puede discriminar en términos de los caminos a conservar. Al respecto es posible aplicar dos
criterios: i) asignar los recursos de modo de maximizar la rentabilidad socio-econémica y ii) asignar
MAas recursos a la conservacion de caminos que favorezcan a grupos mas pobres.

Ambos criterios son aplicados por el programa. Asi, el uso de los resultados del andlisis técnico-
econdémico mediante el programa HDM 11I* como uno de los factores para preparar la propuesta de
distribucion de los recursos del Programa Provision Fondo Nacional de Desarrollo Regional-Caminos
Secundarios (en el afio 2002) implica una asignacién hacia caminos donde la rentabilidad de la
inversion es mayor®. La focalizacion hacia los mas pobres se refleja en la utilizacién para la
distribucion interregional de recursos para la conservacion de la red comunal mediante la modalidad

% Aunque probablemente sean un alto porcentaje de la poblacién nacional, ya que basta que circulen alguna
vez por algun tramo de un camino cuyo estado es mejor gracias a la existencia del Programa para sean
beneficiarios directos.
* HDM (Highway Development & Management), ver Glosario.
“ Esta planificacién es solo indicativa y se cumple en forma limitada (ver seccion 3.1.2 ¢) )

20



por contratos tradicionales de un factor de ponderacion en funcion de la poblacion en extrema pobreza
sz 41
por regiéon™.

8  Periodo de ejecucion del Programa

Tal como se sefialo en el punto 1.1, no existe una fecha clara de inicio del Programa, ya que las
actividades de mantenimiento se inician en el pais con la construccion de los primeros caminos. Un
hito importante en la historia de la red vial nacional, y que podria ser considerado como el inicio del
Programa, ocurrié en 1920, afio en que por primera vez se asignaron por ley (Ley N° 3.611) recursos
permanentes para construir y conservar caminos y puentes.

9 Estructura organizacional y mecanismos de coordinacion

La responsabilidad por la ejecucion del Programa corresponde a la Direccion de Vialidad de Ministerio
de Obras Publicas (MOP). La Figura 2 presenta el organigrama del MOP.

E el dia 3 de Mayo de 2004 cumplio con el tramite de toma de razén en la Contraloria General de la
Republica el Decreto que reestructura la organizacion de la Direccion de Vialidad. Por ello se
presentan a continuacion dos organigramas. El primero (Figura 3, pagina siguiente) corresponde a la
estructura actual de esta Direccion, la cual ha estado vigente durante el periodo que cubre la
evaluacion. El segundo (Figura 4, pagina siguiente) corresponde a la estructura establecida en el
Decreto MOP mencionado.

Figura 2: Organigrama del Ministerio de Obras Publicas
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*1 S6lo se aplica a una parte minoritaria de los recursos del programa (entre un 2% y un 12% segun el afio) y se
le asigna una ponderacién de 0,10 (ver seccion 2.1.2).
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Fuente: Sitio Web del MOP
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Figura 3: Organigrama vigente de la Direccion de Vialidad
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Fuente: Sitio Web de la Direccién de Vialidad

Figura 4: Nuevo organigrama de la Direccién de Vialidad
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Nota: Las flechas punteadas gruesas indican importantes intercambios de informacién relacionados con el

programa
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Mas especificamente, el Programa

es administrado por el Departamento de Conservacion

perteneciente a la Subdireccion de Mantenimiento (antes Explotacién), cuyo organigrama se
presenta a continuacion.

Figura 5: Organigrama de la Subdireccion de Mantenimiento y el Departamento de

Conservacion
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Fuente: Direccién de Vialidad

Las funciones (Decreto en tramite) de la Subdireccion de Mantenimiento son:

MAQUINARLA COMNSERVACION SEGURIDAD wIAL PESAJE
SUBDEPARTAMENTO SUBDEPARTAMENTO SUBDEPARTAMENTO SUBDERPARTAMENTO SUBDERARTAMENTO
DE COMSERWACION DE CONSERYALZION DE COMNZERWACION DE COMSERYACION DE DE CONSERVACION DE
POR ADMINISTRACION POR CONTRATOS POR COMTRATOS DE TUNELES CAMINGS BASICOS
DIRECTA TRADICIOMNALES REDES

Planificar, dirigir, organizar, coordinar y controlar las actividades de los Departamentos de
Conservacion, de Maquinarias, de Seguridad Vial y de Pesaje, en sus aspectos técnicos,
normativos y administrativos que correspondan.

Dirigir, organizar y coordinar la conservacion de la red vial existente, estableciendo normas y
procedimientos para el logro de objetivos en la materia tanto en la realizacion de obras ejecutadas
por administracion directa como mediante contratos tradicionales, globales u otras modalidades.
Dirigir y controlar el cumplimiento de los programas del uso y disponibilidad del parque de
maquinarias a nivel central y regional.

Dirigir y controlar la gestion normativa y operativa del Subdepartamento de Tuneles.

Elaborar politicas generales, normas y procedimientos sobre las materias de su competencia,
supervisando su aplicacion a nivel central y regional; y ademas realizar la coordinacioén respectiva
con el resto de las subdirecciones de la Direccion de Vialidad.

Establecer procedimientos, supervisar los métodos de operacion y generar informacion de las
Plazas de Pesaje.

Recibir y enviar a la Subdireccién de Presupuesto y Finanzas, controlar y proponer la ejecucién de
la garantia de los contratos de obras, estudios y asesorias cuando esto proceda, endosando
dichos documentos cuando corresponda.

Asumir la coordinacion de politicas, materias e instrucciones que digan relacién con el marco
antes enunciado con la materializacion del Programa de Caminos Basicos*.

Realizar en conjunto con la Subdireccion de Presupuesto y Finanzas y con la Subdireccion de
Desarrollo la planificacién presupuestaria del mantenimiento.

2 El Programa de Caminos Bésicos es una innovacion reciente, que busca el mejoramiento de la superficie de
caminos no pavimentados mediante el agregado a la carpeta de rodadura de distintos tipos de sustancias que
permitan una mayor estabilidad de ella.
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Mantener un registro actualizado de la informacién de Emergencia en la Direccion de Vialidad, con
el objetivo de informar sobre el estado de ella 'y de su proyeccion a las diferentes Regiones y a la
Unidad Emergencias del Ministerio a través del Departamento de Conservacion.

Analizar, evaluar y desarrollar programas de cobro de tarifas de usuarios de la red vial

Proponer al Director Nacional, para su evaluacion y aprobacion, la creacion de subdepartamentos,
secciones Yy/u oficinas, al interior de cada departamento, bajo los criterios de productos y objetivos
estratégicos de la Subdireccién.

A su vez las funciones (Decreto en tramite) del Departamento de Conservacion son:
Planificar, dirigir, coordinar y controlar las actividades de los subdepartamentos y secciones a su
cargo en los aspectos técnicos que correspondan.
Proponer las necesidades de presupuesto; distribucion y elaboracion de programas anuales,
priorizados de obras de conservacion de la red vial, basica, comunal primaria y comunal
secundaria; coordinando con las Direcciones Regionales y las Subdirecciones del Nivel Central.
Planificar, organizar, coordinar, normar y controlar la conservacion del patrimonio vial en uso,
conforme a normas y metodologias propias, tanto en el corto, mediano como largo plazo.
Planificar y coordinar las actividades del mejoramiento y conservacion de las redes viales
pertinentes con presupuestos externos®.
Supervisar, coordinar, controlar y normar a través de sus subdepartamentos la gestion de
conservacion de las Direcciones Regionales de Vialidad.
Mantener un registro actualizado de la informacion de emergencia en la Direccion de Vialidad, con
el objetivo de informar sobre el estado de ella 'y de su proyeccion a las diferentes Regiones y a la
Unidad de Emergencias del Ministerio.
Gestionar, coordinar y controlar el desarrollo de las obras del Programa de Caminos Basicos™.

También participan en el Programa el Departamento de Construccién y el Departamento de Puentes
dependientes de la Subdireccién de Obras. Segun informé al Panel personal de la Direccién de
Vialidad, las labores de reposicidn y reconstruccion de caminos son ejecutadas por el Departamento
de Construccion. Asimismo, el Departamento de Puentes se encarga de ejecutar la construccion de
algunos puentes financiados con recursos del Programa.

En cada regién del pais existe una Direccion Regional de Vialidad, las cuales son las encargadas de
ejecutar la mayor parte de las actividades del Programa. En el Anexo 5 se presentan los organigramas
de las regiones Ill, VI, X y XlI, los cuales se obtuvieron de sus respectivos sitios Web*. A las
Direcciones Regionales de Vialidad les corresponde:

Determinar los requerimientos o necesidades de mantenimiento a partir del inventario de caminos.

Formular los planes de mantenimiento de acuerdo a los recursos disponibles.

Aprobar la ejecucion de los trabajos por los distintos sistemas de mantenimiento.

Dirigir y controlar dichos trabajos

Evaluar los resultados obtenidos en la red regional

Alun cuando las Direcciones Regionales de Vialidad tienen estructuras diferentes, comparten las
siguientes caracteristicas (en las regiones cuya estructura fue posible analizar):
Cuentan con oficinas o delegaciones provinciales
Existen unidades de construccién, de conservacién (mantenimiento), de planificacién y estudios,
de control de calidad y laboratorio.

3 Presupuestos externos son todos los que no provienen de los recursos de Vialidad.
* Ibid. nota anterior
% Se solicité a la Direccién de Vialidad en repetidas ocasiones que suministrara al panel los organigramas de las
distintas Direcciones Regionales, pero estos no fueron entregados. No fue posible obtener los restantes
organigramas via Internet pues los sitios de algunas direcciones regionales no pudieron ser accesados (por
ejemplo el de la RM ) y otros estaban en construccion o redisefio (por ejemplo el de la V Region).
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El Departamento de Conservacion interactia con el Director Regional, con el Jefe Regional de
Conservacion, con los Jefes Provinciales y Encargados Regionales de los Sistemas Computacionales
del SAM (Sistema de Administracion de Mantenimiento) y SIM (Sistema de Informacion de
Mantenimiento).

Otra unidad que tiene una importante relacién con el Programa es el Departamento de Gestion Vial, el
cual depende de la Subdireccién de Planificacién y Estudios. Entre sus funciones (Resolucién D.V.
N°7308 del 03 de septiembre del afio 2002), se encuentran:

- Proponer y ejecutar estudios de investigacion en materias de gestion vial, a través de convenios
celebrados con entidades publicas, privadas y/o personas naturales, que permitan el mejor y mas
eficiente cumplimiento de los objetivos de la Direccién de Vialidad.

Proponer politicas y programas de conservacion para la red vial nacional, en coordinacién con los
procesos centrales correspondientes, con el objeto de mantener los caminos en un nivel de
servicio determinado, de acuerdo a criterios técnicos y econémicos.

Mantener actualizadas las bases de datos de indicadores de estado e inventario vial, en
coordinacién con Unidades, Procesos Centrales y Direcciones Regionales de Vialidad.

Un mecanismo de coordinacion entre el nivel central y el regional son los Protocolos de Acuerdo
firmados entre el Director Nacional de Vialidad y los Directores Regionales. En estos las Direcciones
Regionales se comprometen a ejecutar determinadas cantidades de obras de conservacion por
administracion directa con los recursos que les asigna para dicho efecto la Direcciébn Nacional. Se
especifican por separado los recursos que se asignaran a conservacion de la Red Bésica y a
conservacion de la Red Comunal, pero las cantidades de obra comprometidas por tipo de operacion
se presentan en forma agregada.

10 Antecedentes presupuestarios

Cuadro N° 2: Presupuesto total del Programa 2000-2004 (millones de $ afio 2004)

Afio Presupuesto Presupuesto Programa
Direccion de Vialidad Monto Porcentaje “°
2000 354.409 178.852 50.5%
2001 364.234 168.441 46,2%
2002 351.708 154.458 43,9%
2003 341.251 193.547 56,7%
2004 380.313 146.766 38,6%

Fuente: Direccion de Vialidad
11 Reformulaciones del Programa

No han existido reformulaciones del Programa en el periodo de evaluacién. Actualmente se tramita un
decreto que incorporara al Departamento de Conservacion los subdepartamentos de Tuneles y de
Caminos Basicos.

En la década anterior se habia observado un importante aumento de la cobertura de caminos sujetos
a conservacion, implantandose una nueva modalidad de contratos de mantenimiento de redes de
caminos denominada contratos globales.

46 Corresponde al porcentaje del presupuesto del programa en relacién al presupuesto de la Direccion de Vialidad.
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El principal cambio entre 2000 y 2003 se refiere a que no se continué con la modalidad de ejecucion
denominada contratos por niveles de servicio (CNS), una vez que a fines de 2001 y a comienzos de
2002 vencieron los dos que habian sido otorgados en caracter experimental cinco afios antes.

Los contratos por niveles de servicio, también conocidos como “contratos por estandares” o “contratos
por resultados”, encomiendan la conservacion de todo o parte de un conjunto de vias a una empresa,
que tiene la responsabilidad de mantenerlas siempre mejor o igual que las condiciones de estado que
se hayan estipulado. El contratista debe decidir qué tareas deben realizarse y en qué dimension, para
que siempre se respeten las condiciones fijadas. El organismo vial debe fiscalizar el cumplimiento
permanente del estado pactado. Los pagos se efectian a suma alzada (monto fijo peridédico) que no
depende de los volimenes de obra ejecutados en un periodo determinado.

Los dos contratos citados incluian, ademéas de la conservacion necesaria, obras de mejoramiento,
pavimentacién y reposicion para sendas redes de caminos ubicadas en la cuarta y sexta regiones,
abarcando unos 746 kildmetros. La conservacion se pagaba a suma alzada mensual por kilémetro,
diferenciada por tipo de superficie de rodadura; el monto efectivo a pagar era variable en funcion del
grado de cumplimiento de los niveles de servicio.

12 Funcionesy actividades de monitoreo y evaluacion que realiza la unidad responsable

El Departamento de Conservacion realiza evaluaciones periddicas (mensual, trimestral y anual) de las
distintas modalidades de Conservacion con base en la informacion de seguimiento suministrada por
las Direcciones Regionales de Vialidad (entes ejecutores de la conservacion), a través de los sistemas
computacionales SAM y SIM. El primero es utilizado para la Administracion Directa y el segundo para
Contratos Tradicionales y de Redes. Ambos son programas, desarrollados en ACCESS 2000. El
programa SIM fue ideado y desarrollado por profesionales de la Direccién de Vialidad. El programa
SAM fue adaptado desde versiones internacionales y luego se le efectuaron mejoramientos sucesivos
por profesionales del Servicio.

Ademas, se utiliza la base SAFI (Sistema de Administracién Financiera) y el balance mensual de la
DCYF (Direccion de Contabilidad y Finanzas). La base de datos del SAFI es generada por la
Subdireccion de Administracion y Finanzas de la Direccion de Vialidad. Se reciben informes
semanales o bien se puede contar con ella cuando se requiera. Esta base proporciona datos
generales de cada asignacién como también detalles de cada contrato del Programa de Conservacion
(programa de inversion, modificaciones, etc.). Se cuenta con informacién desde el afio 1994. La Base
DCYF es un balance que proporciona la Direccién de Contabilidad y Finanzas. Contiene informacién
financiera de cada asignacién y es recibido mensualmente.

En las labores de conservacion realizadas por administracion directa el control se inicia con las fichas
de Parte Diario que elaboran los inspectores de cuadrillas a nivel provincial. Estas recogen
informacion sobre el personal, maquinaria y materiales utilizados, asi como sobre el sector en que se
trabajo y el avance logrado.

Estos Partes Diarios son revisados por el Jefe Provincial de Conservacion y se consolidan en el
sistema SAM, lo cual permite controlar la gestién en aspectos de rendimientos, costo unitario de las
operaciones y cumplimiento de metas.

En el nivel regional se consolida la informacién provincial, permitiendo controlar el cumplimiento de los
programas, costos unitarios y rendimientos de las provincias. Analogamente, en el nivel central se
consolida la informacién proveniente de las regiones, permitiendo generar informes a nivel nacional.
Ademas, el Subdepartamento de Conservacion por Administracion Directa realiza supervision
selectiva en terreno en las regiones y brinda capacitacion a los distintos niveles antes detallados.
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En el caso de los contratos tradicionales, aparte del autocontrol por parte de las empresas, estos son
inspeccionados por personal de las Direcciones Regionales de Vialidad. Se verifica el cumplimiento de
las especificaciones técnicas en los Laboratorios Regionales y, cuando se estima necesario, en el
Laboratorio Nacional. Ademas, existe supervision del sistema a través del personal del Departamento
de Conservacion del nivel central. El seguimiento y control de este tipo de contratos se realiza con el
apoyo del Sistema de informacion de Mantenimiento SIM.

En los Contratos Globales de Conservacion se establecen recepciones Unicas mensuales para las
operaciones rutinarias y recepciones unicas anuales para las operaciones periodicas. Al final del
contrato se hace una ultima recepcién Unica. Las recepciones se efectGan por una comision
compuesta por dos profesionales de la Direccion Regional de Vialidad, nombrados por el Director
Regional. El seguimiento y control de este tipo de contratos se realiza también con el apoyo del SIM.

El Programa de Conservacion fue evaluado con motivo del término del Tercer Proyecto Sectorial de
Carreteras derivado del Préstamo BIRF N° 3833-Ch. La evaluacion cubrio el periodo de ejecucion del
crédito, el cual se extendid desde 1995 hasta 2002. El proyecto original comprendia el periodo 1995 a
1998, pero por efecto de la fuerte devaluacion del peso frente al délar se generé un excedente en
dolares americanos que permitio extender las actividades hasta el 31/12/2002. Ello tuvo también como
consecuencia que las metas del proyecto en cuanto a conservacion fuesen ampliamente superadas®’.

13 Otros programas relacionados

En el pais desarrollan también mantenimiento vial en zonas urbanas los SERVIU del MINVU vy las
direcciones de obras de los municipios. Los SERVIU se responsabilizan por la vialidad intermedia de
las ciudades, desarrollando programas que contemplan la realizacién de proyectos nuevos de vias
urbanas, la conservacion de vias ya existentes y la reposicion de aquellas que se encuentran en mal
estado. Dichos proyectos se llevan a cabo con recursos sectoriales.

Los municipios por su parte realizan labores de mantenimiento de las restantes vias urbanas. Sin
embargo, en la mayoria de los casos dicho mantenimiento es reactivo y no preventivo (bacheo).

Cualquier proyecto que se realice para mejorar el estdndar de un camino tiene un impacto sobre las
necesidades de conservacion. Por ejemplo, la pavimentacibn de un camino modifica el tipo y
frecuencia de las operaciones de conservacion que éste requiere.

Por dltimo, el Programa se relaciona indirectamente con el programa de concesiones del MOP. Ello,
ya gue al concesionarse un camino su conservacion deja de ser responsabilidad del Departamento de
Conservacion del MOP.

Con la excepcién de las pavimentaciones que realiza la propia Direccion de Vialidad, no existe
coordinacién formal entre los programas sefalados, dado que se trata de jurisdicciones viales
diferentes y cada una asume lo que le corresponde.

" Ver Cuadro N° 4, Informe Final Tercer Proyecto Sectorial de Carreteras
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.  TEMAS DE EVALUACION

1 DISENO DEL PROGRAMA

1.1 Analisis de aspectos relacionados con el disefio del Programa

1.1.1 Diagnéstico de la situacion inicial

El Programa responde a una necesidad claramente identificada, cual es la de preservar el patrimonio
vial nacional, de responsabilidad de la Direccion de Vialidad, con el propésito de que éste preste el
servicio para el cual fue disefiado y alcance su periodo de disefio.

El inexorable deterioro de los caminos producto del trénsito y otros factores externos como el clima,
impone sobrecostos de transporte (mayores costos de operacion y de tiempos de viaje) que ponen en
peligro la competitividad del pais y sus regiones. El deterioro de los caminos puede controlarse a un
costo que es una fraccion de los sobrecostos mencionados. Evaluaciones efectuadas con el modelo
HDM-I11*® indican que el valor presente neto de los ahorros de costos de transporte puede triplicar el
costo de la conservacion, lo cual se refleja en las elevadas rentabilidades que se obtienen para los
programas de conservacion. Adicionalmente, una adecuada conservacion previene el deterioro
excesivo y la necesidad de efectuar la reposicion de la estructura del camino, cuyo costo puede
duplicar o triplicar el de la conservacion oportuna, como la experiencia lo sefiala reiteradamente
(véase lo indicado en 1.2, pag. 11).

Sin el Programa se produciria, indudablemente, un colapso prematuro de las vias, con altos costos
tanto para los usuarios como para el Estado. En consecuencia, el panel considera que el Programa
responde a una necesidad clara e indiscutible, y que a medida que aumente la extension de la red vial
nacional o se incremente el nivel de trdnsito en los caminos, el Programa deberd necesariamente
crecer en cobertura e intensidad de las acciones.

Tal como fue sefialado en el capitulo anterior, en el caso de este Programa la poblacion potencial y la
poblacion objetivo corresponden a toda la poblacién nacional, la cual se ve directamente beneficiada
por las mejores condiciones de las vias, ya sean usuarios directos de éstas o consumidores o
productores de bienes que se transportan por la red vial nacional. Por el mismo motivo, no
corresponde la aplicacion de un enfoque de género en la definicibn de la poblacién potencial y
poblacion objetivo.

1.1.2 Loégicavertical de la Matriz de Marco Logico

Para que un camino esté en buenas condiciones, no sélo debe estarlo su carpeta de rodadura, sino
también todos los elementos complementarios que permiten asegurar su transitabilidad y la seguridad
de los usuarios. Por ello el Programa debe mantener saneada la red vial, conservar la sefializacion
horizontal y vertical, mantener las defensas camineras y conservar la superficie de rodadura de la red.
Ademas debe efectuar la conservacién de obras complementarias tales como puentes, defensas
fluviales y pasarelas. Todas estas actividades son abordadas por el Programa, por lo que el panel
considera que su disefio es adecuado.

Dado que el disefio del Programa es adecuado, la logica vertical de la Matriz de Marco Légico se
valida. Las multiples actividades que contempla el Programa son las necesarias para la produccion de

8 \er Glosario
29



cada uno de los componentes. Dichas actividades estdn normadas en el Volumen N° 7 del Manual de
Carreteras: Mantenimiento Vial, documento que sirve de guia para la correcta ejecucion de éstas.

Los tres componentes del Programa son necesarios para el logro del propdsito, existiendo una
relacion directa en ello. Una red vial saneada permite que las aguas que caen sobre y en las
inmediaciones de un camino escurran y se alejen de él por conductos y cauces apropiados; de no ser
asi, se producirian erosiones o infiltraciones de agua que dafiarian la capacidad estructural de la
superficie de rodadura. La sefalizacion vertical y la demarcacion juegan un rol esencial en la
seguridad vial, por la estrecha relacion que tienen con la prevencion de accidentes de transito. La
carpeta de rodadura es la esencia de un camino y su durabilidad y estado estan intimamente ligados a
una apropiada conservacion. La ausencia de cualquiera de estos tres componentes del mantenimiento
ocasionaria un deterioro mas acelerado de la via y por consiguiente, seria imposible mantener el nivel
de servicio en términos de calidad y seguridad de las vias de acuerdo a los estandares de disefio
original.

En consecuencia, el panel considera que los tres componentes detallados en la MML ayudan a que la
red vial conserve su nivel de servicio en términos de calidad y seguridad de las vias de acuerdo a los
estandares de disefio original, con lo cual se contribuye al propésito del Programa. Cabe si tener
presente que se requiere la ejecucion de actividades adicionales (ver seccion I. 5, pag. 13) y que la
contribucién de los tres componentes identificados al logro del propdsito tiene ciertas particularidades
que deben ser consideradas.

En el caso de los dos primeros componentes (“Red vial saneada” y “Red vial con sefalizacion,
defensas y demarcacion apropiadas”) la ejecucion de un volumen de actividad menor al deseable
producira un logro parcial del Propdsito. El porcentaje de logro ser& casi directamente proporcional al
porcentaje de actividad realizada respecto a la deseable. Por otra parte, en el caso de estos dos
componentes la ejecucion de las actividades de conservacidon puede no sélo mantener los estandares
originales de disefio de la via, sino que puede mejorarlos. Ello como consecuencia de desarrollos
tecnolégicos (por ejemplo mejores barreras de contencion), normas mas exigentes (por ejemplo
respecto de la sefializacién) o una decision deliberada de mejorar el estdndar de la via (por ejemplo
mediante mejores obras de drenaje).

En el caso del tercer componente “Carpetas de rodadura de la red vial conservadas”, aunque se
ejecuten correctamente todas las actividades de conservacién necesarias, la carpeta de rodadura de
un camino sufrird un paulatino e inevitable deterioro. En este caso la contribucién del componente al
propdsito consiste en evitar que el camino se deteriore antes de lo previsto en su disefio. Ademas, la
realizacion de un volumen de actividad menor al deseable en caminos pavimentados producira un
deterioro de la carpeta que sera mas que proporcional al menor volumen de actividad, ya que la curva
de deterioro de los pavimentos es de tipo exponencial.

El que las actividades asociadas a los tres componentes sean ejecutadas por medio de tres
modalidades diferentes (administracion directa, contratos tradicionales y contratos globales) no debe
afectar el logro de éstos ni la calidad, siempre que sean ejecutadas de acuerdo a los métodos,
técnicas y parametros especificados en el Volumen 7 del Manual de Carreteras.

A juicio del panel, es indudable que el logro del propésito del Programa contribuira al Fin. Si el
Programa logra mantener nivel de servicio de las vias existentes en términos de calidad y seguridad,
permitird que las nuevas vias que se construyan, o el mejoramiento de estandar de vias existentes,
produzcan un aumento neto del patrimonio vial nacional y por ende un mejoramiento de la
conectividad entre chilenos y con los paises vecinos. Si por el contrario el Programa no logra su
propésito, el aporte de nuevos proyectos al patrimonio vial nacional podria verse anulado por la
destruccién del patrimonio existente.
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La mejor conectividad se traduce en menores costos de transporte en el pais, contribuyendo asi en
forma significativa a su desarrollo econémico y a la competitividad de los productos nacionales en los
mercados mundiales. Ademas, las mejores vias al facilitar el desplazamiento de los viajeros
contribuyen a una mayor calidad de vida. Actividades tales como viajes de turismo o de visita a
familiares, préactica de deportes en contacto con la naturaleza y asistencia a eventos deportivos se
facilitan al disminuir los tiempos de viajes, los costos y los riesgos. Por todo lo anterior el panel
considera que seria recomendable, tal como se menciond en la seccion 1.2, redefinir el Fin del
Programa, proponiendo que este sea: “Contribuir al desarrollo econémico y social del pais y a su
competitividad en los mercados internacionales evitando el incremento de los costos globales del
sistema de transporte vial hacional”.

Sin embargo, el panel considera que los tres componentes definidos son insuficientes desde el punto
de la evaluacion del programa. En efecto al analizar los datos de costos por componente recibidos
(ver Cuadro N° 12: Gasto total por componente (Miles de $ 2004), pag. 61) se aprecia que gasto total
de los tres componentes es muy inferior al gasto total del programa. Ello se debe a que los recursos
del programa se utilizan también para financiar la conservacion de obras complementarias a los
caminos, (tales como defensas fluviales, pasarelas peatonales y puentes)*. Ademas se utilizan para
financiar construccion de puentes, pago de asesorias y estudios, indemnizaciones por contratos y
expropiaciones™.

Otro problema que presenta la estructura de la MML acordada para la evaluacién del Programa es
que en el tercer Componente definido como: “Carpetas de rodadura de la red vial conservadas”
gquedan incluidas las obras de reposicion las cuales, por su alto costo por kildbmetro, distorsionan el
valor de los indicadores de eficiencia. Asimismo, la necesidad de realizar labores de emergencia en
algunos afos y en zonas especificas del pais también puede distorsionar el valor de los indicadores®".

1.1.3 Ldégica horizontal de la Matriz de Marco Logico

El panel estima que a nivel de propdésito los indicadores definidos permitiran medir adecuadamente el
logro de éste. La eficacia se analizara en términos de estado de la red vial de tuicidn de la Direccién
de Vialidad y del valor del patrimonio vial, ya que éste depende del estado. Para ello se cuenta con un
Inventario de Conservacion Vial que se actualiza anualmente (en el sistema SAM) y con estudios
realizados cada dos afios por el Departamento de Gestion Vial acerca del valor del patrimonio.

Para estudiar la calidad de los resultados del Programa a nivel de propdsito se cuenta con dos
indicadores. Uno medira que porcentaje de la red vial conserva un nivel de servicio cercano al de
disefio, mientras que el otro se relaciona con el nimero de accidentes atribuibles al mal estado del
camino a nivel nacional. La informacién necesaria para el calculo de estos se obtendra de los
sistemas de informacion con que cuenta la Direccion de Vialidad y de las estadisticas anuales sobre
accidentes que genera Carabineros de Chile.

La eficiencia se medira en términos del costo total de las operaciones de conservacion por kilometro
de via conservada. Este indicador tiene el problema de que el costo total de conservacién por
kilbmetro de via varia significativamente en funcion de las caracteristicas climaticas, del TMDA y su
composicion, del tipo de camino y del porcentaje del total de operaciones de conservacion que
corresponde a cada tipo de operacion (carpeta, sefiales, defensa, saneamiento). Ello ya que, por
ejemplo, la conservacion de sefales es de costo muy inferior a la conservacion de la carpeta por
kilbmetro de camino.

“9 Estas podrian constituir un cuarto Componente del Programa, tal como se propone en el Anexo 2.
*% Ello segln la informacién suministrada al Panel por la Direccién de Vialidad para explicar la diferencia entre
asto total del Programa y gasto en los Componentes para el afio 2002.
! Para superar este problema se propone en el Anexo 2 una MML con mas componentes, lo cual permitiria
realizar evaluaciones mas precisas con base en los indicadores definidos.
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Para tomar en cuenta estos efectos se calculara el indicador para cuatro zonas del pais con
caracteristicas climaticas similares (norte, centro, sur y austral) y para distintos tipos de caminos
(pavimentos de hormigoén y asfalticos, ripio y tierra). En cuanto a la composicién porcentual de las
operaciones de conservacion por tipo de conservacién, se estima que esta responde a las
necesidades estimadas prioritarias y que su composicion no debe sufrir grandes variaciones de un
afio a otro, lo que permite estudiar la evolucion del indicador.

Por ultimo, también se calculara el indicador de eficiencia: porcentaje de gastos de administracion del
Programa.

En cuanto a economia, esta se analizar4 a nivel de propdsito con dos indicadores usuales a este
efecto: el porcentaje de recuperacion de costos y el porcentaje de cumplimiento del gasto. La
informacién para el célculo de estos indicadores esta disponible en los sistemas de informacion de la
Direccion de Vialidad.

A nivel de componentes solo se han definido indicadores que apuntan a medir eficacia y eficiencia.
Ello ya que la calidad de las operaciones de conservacion esta garantizada por la obligatoriedad de
que estas cumplan con las especificaciones detalladas en el Volumen N° 7 del Manual de Carreteras.
Si dichas especificaciones no se cumplen no se recibe la obra, por lo cual no figurara como obra
terminada en los sistemas de informacion de la Direccion de Vialidad.

La excepcion la pueden constituir las operaciones efectuadas por administracién directa, pues no se
realiza una verificacion sistematica del cumplimiento de las especificaciones. La inspeccion es
responsabilidad de la linea de mando y no de un inspector dedicado a estas labores. No hay pues
garantia sobre la calidad de los trabajos ejecutados®.

Para el componente “Red vial saneada” se utilizara un indicador para cada tipo de elemento
(alcantarillas, fosos y contrafosos y limpieza de la faja), con lo cual los tres indicadores definidos dan
origen a un conjunto de nueve indicadores. Asimismo, la necesidad de analizar el indicador de
eficiencia (costo por kilometro de via saneada) por tipo de camino y por zona del pais genera doce
indicadores. La informacion para el célculo de todos estos provendra de los sistemas de informacion
de la Direccion de Vialidad.

Una situacion similar se produce con los indicadores de eficacia y eficiencia definidos para el
componente “Red vial con sefializacién, defensas y demarcacién apropiadas”, ya que es necesario
determinar un indicador para cada tipo de elemento (sefalizacion, defensas y demarcaciones). Asi, se
han definido nueve indicadores de eficacia y tres de eficiencia, los cuales permitiran analizar muy bien
el logro del componente.

Por dltimo, para el componente “Carpetas de rodadura de la red vial conservadas”, se han definido
dos indicadores de eficacia (para caminos pavimentados basado en el IRl y para caminos no
pavimentados basado en el estado de la carpeta de rodadura), dos de calidad y uno de eficiencia. Los
de calidad son andlogos a los indicadores de eficacia, pero tienen un mayor nivel de exigencia. El
indicador de eficiencia debe ser también calculado por zona del pais y tipo de camino, lo cual da
origen a un conjunto de doce indicadores. No se discrimina por TMDA y su composicion, ya que éste
esta correlacionado con el tipo de camino.

°2 Segun la Direccion de Vialidad “si existe control interno y especificaciones técnicas segtin el Volumen N° 7 del
Manual de Carreteras y Cartillas de Procedimientos de Conservacion; ademas, el personal se ha especializado
en ejecutar determinadas labores que son reconocidas por la comunidad, por ejemplo, las cuadrillas de puentes,
los equipos de reperfilado y recebo de carpetas granulares, los equipos bacheadores, los equipos de
estabilizacion con sales, etc., donde sus trabajos son de excelente calidad”.
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El panel considera que los indicadores definidos permitiran analizar adecuadamente el logro de los
componentes, diferenciando por zonas geograficas del pais y por tipo de carpeta de rodadura.

En cuanto a supuestos que puedan afectar la materializacién de la I6gica vertical de la matriz, s6lo se
identific6 uno a nivel de propdsito, cual es que no ocurren fendmenos de caracteristicas catastroficas
que provogquen un repentino y severo deterioro de partes importantes de la red vial nacional (por
ejemplo lluvias torrenciales en la zona norte o central 0 un sismo de gran magnitud en cualquier
region). Durante el periodo en evaluacién no hubo emergencias de magnitud significativa, pero hay
antecedentes histéricos de lo contrario y obviamente ello puede volver a suceder. De acuerdo a la
experiencia del panel, es habitual que las reconstrucciones causadas por las emergencias sean de un
menor grado de vulnerabilidad, al menos en los caminos de la red basica. Por ejemplo, una alcantarilla
sobrepasada suele reemplazarse con un puente, un puente destruido suele reemplazarse por otro de
mayor luz, de mejores materiales y provisto de defensas fluviales. Por ello, cabe esperar que con el
paso del tiempo la ocurrencia de situaciones de emergencia sea menos frecuente.

Sin embargo, queda una gran cantidad de situaciones imposibles de resolver en el corto o0 mediano
plazo. Desde luego, existen muchos puntos vulnerables debido a puentes antiguos disefiados con
criterios de otra época; la superficie de los caminos no pavimentados es muy sensible a las corrientes
de agua, que puede destruirla, hay deficiencias de drenaje en muchos caminos, etc. Y como si todo
eso fuera poco, por razones econdmicas, las obras viales (en realidad todas las obras humanas) se
disefian para soportar una cierta magnitud de los fendmenos naturales, de modo que siempre existe la
probabilidad que existan embates mayores que los previstos en el disefio.

En un pais como Chile, fuertemente sismico y con precipitaciones irregulares a causa del fenédmeno
del Nifio, es dable esperar que cada cierto tiempo se produzcan situaciones catastroficas, aunque a
medida que el tiempo pasa y las emergencias suceden, el grado de seguridad aumentara.

1.14 Reformulaciones del Programa a nivel de disefio

El Programa no ha tenido reformulaciones esenciales durante el periodo que abarca esta evaluacion.

El principal cambio entre 2000 y 2003 fue que no se continué con la modalidad de ejecucion
denominada contratos por niveles de servicio (NS), aplicada en forma experimental por cinco afios en
dos contratos. Dado que los resultados de dicha experiencia fueron buenos®®, el Panel considera que
no existen motivos que justifiquen el que no se haya seguido impulsando esta modalidad.

La Direccién de Vialidad®* sefiala que pasar de contratos globales a contratos por nivel de servicio
significa un importante mayor costo, especialmente en los dos primeros afos, lo que se debe a la
rehabilitacion requerida para que un camino pueda ser conservado en el nuevo esquema y a la
necesidad de materializar cambios de estdndar con el mismo proposito. Es efectivo que la
rehabilitacion es necesaria, pero muchos caminos la requieren de todos modos debido al estado al
gue han llegado, por lo que son candidatos l6égicos a continuar su conservacion por niveles de
servicio. Por ejemplo, los caminos en que se han realizado reposiciones podrian pasar a ser
conservados mediante contratos por nivel de servicio. También es importante sefialar que la
pavimentacion no es indispensable para conservar por NS, pues es posible definir limites admisibles

*% Seglin minuta de la Direccion de Vialidad “estos contratos en su primera etapa han tenido un desarrollo en
general satisfactorio, en donde la conservacion de los caminos, la atencion de las emergencias, el servicio a los
usuarios y el mejoramiento de los caminos, ha sido oportuno y eficiente”.
> En sus comentarios de fecha 26 de mayo de 2004 al Informe Final preparado por el Panel.
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para esa condicién de superficie de rodadura. Por ejemplo, en Uruguay hay contratos que incluyen
tramos no pavimentados (material llamado tosca en su nomenclatura) >°.

En todo caso, el mayor costo no es efectivo para los caminos que fueron incluidos en los dos
contratos que hubo por NS, pues se llevaron a los estandares. El panel conjetura que en el escenario
de restriccion incrementada de fondos (en el afio 2001 y especialmente en el 2002) y de autoridades
superiores de Vialidad no plenamente compenetradas del esquema, no se tomd la decision de
continuar con él, para asi tener mayor flexibilidad en el empleo de los recursos. Sin embargo, el
retorno a una cierta normalidad en 2003 hubiera podido reactivar este tipo de contratos, lo que
posiblemente no ocurrié por la falta de una definicién de politica al respecto.

En cuanto a modificaciones programadas, la Unica corresponde a la incorporacion de los
subdepartamentos de Tuneles y de Caminos Basicos al Departamento de Conservacién, hecho que
no tendra mayor impacto en el desarrollo del Programa.

1.2 Conclusiones sobre el disefio

Considerando lo sefialado en los puntos anteriores, el panel considera que el disefio del Programa es
adecuado para atender las necesidades de conservacion de la red vial de tuicion de la Direccion de
Vialidad. No se han identificado actividades ni componentes prescindibles. Cualquier actividad que
dejara de realizarse comprometeria el nivel de servicio del camino, ya sea en términos de su
integridad estructural, de su transitabilidad en toda condicion climatica o de la seguridad de los
usuarios.

Sin embargo, el panel considera que los tres componentes identificados en la MML utilizada para
evaluar el Programa no reflejan adecuadamente todo el quehacer de éste y aglutinan en una misma
categoria labores de conservacion muy diversas, lo cual dificulta la estimacion e interpretacion de
algunos indicadores. Para incluir todas las labores de conservacion que se realizan con los recursos
del Programa falté definir un componente correspondiente al mantenimiento de obras tales como
puentes defensas fluviales y pasarelas peatonales. Ademas, para facilitar la interpretacion de algunos
indicadores y poder analizar con mayor detalle y precision los logros del Programa hubiese sido mejor
gue las reposiciones de pavimentos y las labores correspondientes a atencion de emergencias
constituyesen otros dos componentes. Por ello, el panel consideré necesario proponer una nueva
matriz para futuras evaluaciones del Programa, la cual se presenta en el Anexo 2.

Un problema serio que afecta el disefio del Programa es la ausencia de limites explicitos de deterioro
admisible para los diferentes tipos de caminos (que si existen en las concesiones viales y existieron
en los contratos por niveles de servicio). Ello dificulta la definicién de indicadores de eficacia y permite
un alto grado de discrecionalidad en la asignaciéon de los recursos del Programa. Esta situacion se
produce ya que al no existir limites de deterioro admisible no es posible evaluar en que medida el
Programa alcanza metas, ya que estas no existen. Como no hay metas que alcanzar, los recursos
pueden ser asignados con mayor discrecionalidad ya que ello no comprometerd el logro de meta
alguna.

Ademas, la ausencia de metas especificas de deterioro admisible complica cualquier evaluacién ex
post y dificulta los procesos de andlisis con fines de mejoramiento de la conservacion. Ello por los
mismos motivos antes indicados, es decir, al no existir metas no es posible evaluar si el Programa
alcanzo éstas.

*® véase “Especificaciones Técnicas del Contrato de Gestion y Conservacion de la Regional 4", Ministerio de
Transporte 'y  Obras Publicas, Direccion de  Vialidad, Uruguay, 1999, disponible en
http://zietlow.com/docs/URU1999ET.pdf
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2

ORGANIZACION Y GESTION DEL PROGRAMA

2.1 Andlisis de aspectos relacionados con la organizacion y gestién del Programa

2.1.1 Estructura organizacional y mecanismos de coordinacidn al interior de la institucion
responsable y con otras instituciones

a) Estructura organizacional

En la estructura organizacional asociada al Programa que se presentd en la seccién 1.9 de la primera
parte de este informe estan presentes todas las unidades necesarias para gestionar adecuadamente
las actividades y verificar y controlar el logro de los componentes y del propésito del Programa. Sin
embargo, existen algunos aspectos de la estructura directamente asociada al Programa, asi como de
la estructura de la Direccién de Vialidad en General, que merecen ser comentados.

En opiniébn del panel, la existencia de tres subdepartamentos al interior del Departamento de
Conservacion, especializados en las distintas modalidades de conservacion (administracion directa,
contratos de redes y contratos tradicionales), permite una mejor gestion de cada modalidad gracias a
una mayor especializacion de los funcionarios. Sin embargo, la existencia de estos tres
departamentos no debe ser una condicionante para la subsistencia de las tres modalidades de
conservacion ni debe afectar la distribucion de los recursos®®. Ademas, esta estructura puede dificultar
la instauracién de la modalidad de contratos por niveles de servicio recomendada por el Panel (ver
IV.3 Recomendaciones para mejorar la eficacia y eficiencia del Programa, pag. 82) si no se asigna
claramente la responsabilidad de impulsar esta modalidad a algin Subdepartamento®’.

El Subdepartamento de Conservacion de Caminos Bésicos cumple funciones de innovacion de las
tecnologias de mantenimiento de carpetas no pavimentadas, con el proposito de mejorar el estado vy,
en lo posible, disminuir los costos. No obstante, las acciones en los caminos se deben realizar por
alguna de las modalidades antes sefialadas.

Por el alto nivel de especializacién requerido, parece razonable la existencia de un Subdepartamento
de Conservacién de Tuneles. Este deberia también prestar apoyo a la Unidad de Concesiones ya que
buena parte de los taneles existentes en el pais esta en rutas concesionadas.

En cuanto a la estructura a nivel de la Subdireccion de Mantenimiento cabe hacer los siguientes
comentarios:

Es imprescindible para el buen desarrollo de las actividades de conservacion por administracion
directa la existencia de una buena coordinacion entre el Departamento de Maquinaria y el
Subdepartamento de Conservacién por Administracion Directa, ya que este requiere para su accionar
de la maquinaria administrada por dicho departamento. El Departamento de Maquinaria deberia
considerarse como el proveedor de los equipos pesados de la conservacion, en una forma similar a
gue lo seria un eventual proveedor externo. Su cometido deberia juzgarse mediante indicadores que
midan el tiempo que ellos estén efectivamente a disposicion y su costo horario deberia contrastarse
con el de mercado.

°® El Panel considera que la propia existencia de los departamentos puede llevar a asignarles un presupuesto
que los justifique, tal como se asignan suficientes recursos a administracion directa a nivel regional para
asegurar la plena utilizaciéon del parque de maquinaria y del personal. Segun la Direccion de Vialidad no se ha
utilizado como criterio de distribucion de los recursos el repartir los fondos en funcion del ndmero de
Subdepartamentos.
*" Cuando existieron la responsabilidad la tuvo el Subdepartamento de Conservacion de Redes.
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Respecto de la existencia de un Departamento de Seguridad Vial, no es clara la justificacion de su
pertenencia a la Subdireccion de Mantenimiento. Las labores del Departamento de Seguridad
(realizacion de estudios y preparacién de normas y recomendaciones para una disminucién de los
indices de accidentes) son atingentes a todo el accionar de la Direccién de Vialidad. En particular, la
seguridad vial tiene incidencia en los disefios, la construccion y el mantenimiento de todos los
componentes de los caminos y tradicionalmente ha recibido menos atencién de la conveniente.

Existen ademds otros departamentos y unidades en la Direccion de Vialidad cuyo accionar estd muy
relacionado con el Programa, en particular el Departamento de Gestion Vial, la Subdireccion de
Vialidad Urbana®, el Laboratorio de Vialidad y los Departamentos de Construccion y de Puentes.

En cumplimiento de sus funciones el Departamento de Gestion Vial prepara, cada dos afios, un
documento titulado “Proposicion de Acciones de Mantenimiento y Estado de la Calzada para Caminos
Pavimentados de la Red Vial Nacional” (PAM). Dicho trabajo persigue dos objetivos principales:

1. Proponer acciones de mantenimiento o intervenciones de acuerdo a informacion proveniente de la
inspeccion visual, IRI, transito e inventario vial. La informacion antes mencionada se obtiene
gracias a la colaboracion de las Direcciones Regionales de Vialidad, Unidad de Laboratorio
Nacional y Area de Censos de la Subdireccion de Planificacion y Estudios.

2. Dar a conocer el estado, tanto de la calzada como de las bermas, de la red vial nacional no
concesionada, diferenciando de acuerdo a la categoria de las rutas que la conforman.

El documento solo tiene un cardcter indicativo para el Departamento de Conservacion y las
Direcciones Regionales de Vialidad. Las recomendaciones del informe no se consideran en los
protocolos de acuerdo sobre conservacion que suscriben anualmente el Director de Vialidad y los
Directores Regionales. Las metas se fijan sélo en términos presupuestarios y de volimenes de obra,
no de caminos a conservar y niveles de servicio.

Tampoco se utiliza el porcentaje de cumplimiento de los PAM regionales como un criterio de
evaluacion de gestion. Dado que los PAM han sido preparados con criterios técnicos objetivos
buscando “acercarse, a través de las soluciones entregadas, a lo que econOmicamente seria
recomendable”, desviaciones importantes con respecto a lo sefialado en éstos implican menor
eficiencia y eficacia en el uso de los recursos del Programa®.

La Subdireccion de Vialidad Urbana tiene asignada, entre otras, la responsabilidad de conservar
aquellas vias urbanas consideradas como de union entre caminos publicos. Ello genera, desde el
punto de la funcién asignada, duplicidad con el Departamento de Conservacion, aunque se actua
sobre vias claramente diferenciadas de las que supervisa esta Gltima Unidad®.

En cuanto al Laboratorio Nacional, este genera informacién béasica para la planificacion de la
conservacion. Por ejemplo, es el encargado de operar los perfilometros laser y éptico que permiten
determinar el IRl de los caminos, uno de los parametros esenciales para la planificacion de las
acciones de conservacion.

En el funcionamiento del programa la operacién de la Direcciones Regionales es clave. No sélo por su
capacidad de gasto, sino también por su autonomia en la gestién del programa. En este sentido una
perfecta organizacién central no garantiza un cumplimiento adecuado del propdésito del programa, Si

*® Esta desaparece con el Decreto N° 79 de reestructuracion de la Direccion de Vialidad, actualmente para el
tramite de Toma de Razén en la Contraloria General de la Republica.
% Ello sin desconocer que a nivel regional deben introducirse modificaciones al PAM debido a la necesidad de
atender emergencias y a de efectuar ajustes que se deriven de la validacion del programa en terreno.
® Esta situacion desaparece con el Decreto N° 79 de reestructuracion de la Direccion de Vialidad antes
mencionado, ya que toda la actividad de conservacion vial urbana se concentra en la Subdireccion de
Mantenimiento y en las Direcciones Regionales de Vialidad.
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las Direcciones Regionales no siguen las recomendaciones técnicas. Un avance en esta materia son
los Protocolos de Acuerdo, aunque solo se aplican a la modalidad por administracion directa.

El Departamento de Construccion es responsable de la reposicion y mejoramiento de caminos,
actividades que se financian (al menos en parte) con recursos del Programa. Asimismo, el
Departamento de Puentes se hace cargo de la reconstruccion o construccién de algunos puentes
utilizando recursos del Programa. Esta situacidbn no se estima recomendable, ya que al discutir la
distribucion de los recursos del Programa entre la Subdireccion de Obras (de la cual dependen los
Departamentos de Construccion y de Puentes) y la Subdireccion de Mantenimiento pueden primar
criterios de distribucion histérica o de equidad entre unidades por sobre los criterios de eficiencia. En
otras palabras, se corre el riesgo de que recursos del Programa se utilicen en labores que no son
propiamente conservaciones, con lo cual se comprometeria el logro del Propdsito del Programa.
Ademas, esta distribucién de responsabilidades entre Subdirecciones y Departamentos dificulta el
seguimiento y la evaluacion del Programa.

b) Mecanismos de coordinacion y asignacién de responsabilidades.

Para analizar los mecanismos de coordinacién y asignacion de responsabilidades conviene distinguir
la coordinacion entre las entidades con responsabilidad directa en la ejecucion del Programa
(Departamento de Conservacion, Departamento de Construccion, Departamento de Puentes,
Direcciones Regionales y Delegaciones Provinciales) de la coordinacién con otras unidades o
Departamentos de la Direccién de Vialidad y que tienen relacion con el Programa.

En opinién del panel, la coordinacion de actividades y la distribucién de responsabilidades entre el
nivel nacional y el regional es adecuada. Hay una clara divisibn de responsabilidades entre el
Departamento de Conservacion y las Direcciones Regionales. El primero cumple principalmente
labores de planificacidén a nivel nacional, supervision y control de las actividades desarrolladas a nivel
regional, y presta apoyo, asesoria y capacitacion a las Direcciones Regionales. Estas a su vez son las
encargadas de adelantar las actividades del Programa con el concurso de las delegaciones
provinciales, ya sea por administracion directa o través de las dos modalidades de contrato antes
detallados.

Sin embargo, la divisibon de responsabilidades entre el Departamento de Conservacion y los
Departamentos de Construccion y de Puentes no es clara. No existen criterios establecidos para
determinar que es reposicion y que es conservacion de la carpeta. Ello se aprecia al calcular el costo
por kilbmetro en las reposiciones financiadas con recursos del Programa el afio 2002, el cual va de un
minimo de 11,5 MM$/km a un maximo de 400,1 MM$/km. Una situacion similar ocurre con los
puentes, ya que tampoco existe un criterio establecido para decidir que es conservacién de un puente
y cuando es reconstruccion. En opinién del panel esta situacion genera incentivos perversos respecto
a la distribucién de los recursos del Programa ya que puede tenderse a privilegiar obras nuevas
(reposiciones, re-construcciones y construcciones) por sobre labores de conservacion, mas aun
cuando estas ultimas se manejan a nivel regional y las primeras mayoritariamente a nivel central.

Esta division de responsabilidades dificulta también el seguimiento del Programa. Ello queda de
manifiesto en que un porcentaje importante de los recursos del Programa son utilizados en labores
gue no quedan registradas en los sistemas SAM o SIM. Por ejemplo el afio 2002 (Unico para el cual el
Panel dispuso de informacién detallada sobre este aspecto), 15 obras con un costo total de MM$
20.474 (15% del gasto total del Programa) no fueron registradas en el SIM®*.

®1 Seguin la Direccion de Vialidad, “el sistema SAM registra lo ejecutado por Administracién Directa que es
realizado por las Direcciones Regionales de Vialidad, por lo que aqui no existe division de responsabilidades. En
cuanto al SIM, se han detectado problemas en la informacién de los contratos especificos, como los de
reposicion, los que se espera superar en el futuro inmediato”.
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Con respecto a los protocolos de acuerdo entre el Director Nacional y los Directores Regionales de
Vialidad, el panel considera que establecer metas en términos de cantidades de obra no garantiza el
buen estado de los caminos y quita flexibilidad al accionar regional. Por ejemplo, si como resultado de
grandes crecidas de rios en la regidn se requiere dar una mayor conservacion a obras fluviales, la
Direccion Regional no tendria interés alguno en actuar asi pues el hacerlo comprometeria el
cumplimiento de las metas acordadas con el nivel nacional.

El flujo de informacion desde el nivel regional al central esta bien establecido y cuenta con el apoyo de
los sistemas SAM y SIM. El Departamento de Conservacion se coordina con las respectivas instancias
regionales en cuanto a las necesidades de apoyo y capacitacion de éstas.

En cuanto a la coordinacién con otras instancias de la Direccion de Vialidad, parecen prevalecer los
contactos informales y la buena voluntad en cuanto a coordinar labores se refiere®. Por ejemplo, para
mediciones de IRl se depende del Laboratorio Nacional, el cual asigna los equipos segun su propio
criterio para atender todas las necesidades de la Direccion de Vialidad, al parecer dando prioridad a
tareas asociadas a la recepcion de obras contratadas por sobre los requerimientos de los
Departamentos de Conservacion Vial y de Gestién Vial®.

Asimismo, los PAM preparados por el Departamento de Gestion Vial son seguidos parcialmente por
las Direcciones Regionales, las cuales priorizan las labores a realizar sélo en coordinacion con el
Departamento de Conservacion®. Al respecto el Panel considera que el porcentaje de aplicacién de
los PAM regionales en la conservacion de la red pavimentada refleja el nivel de coordinacion existente
entre las Direcciones Regionales, el Departamento de Conservacion y el Departamento de Gestion
Vial. Una mala coordinacion necesariamente conducird a un bajo porcentaje de aplicacion del PAM.

En cuanto a duplicacion de funciones, una de las responsabilidades del Departamento de
Conservacion es “Planificar, organizar, coordinar, normar y controlar la conservacion del patrimonio
vial en uso, conforme a normas y metodologias propias, tanto en el corto, mediano como largo plazo”,
responsabilidad que se traslapa con la asignada al Departamento de Gestion Vial: “Definir, evaluar
técnica y ecorlg)micamente y proponer acciones de diferentes politicas y estrategias de conservacion
en la red vial.”™.

Actualmente la Direccidén de Vialidad esta encargada en forma global de los caminos. Su mision es
planificar, disefiar, construir, conservar, etc., de lo cual se hacen cargo unidades especializadas. Sin

®2 Segun la Direccién de Vialidad, el aparente clima de informalidad se origina por la necesidad de actuar
conforme a los avances en materia de informacion (utilizando e-mails, fax, celulares, etc.) para saltar
“procedimientos burocraticos de antafio, buscando agilizar la obtencion de resultados, sin perder de vista la
funcion de cada cual”. El panel considera que sin duda es positivo buscar mayor agilidad en la gestion
aprovechando la tecnologia, pero mas que “saltarse procedimientos burocraticos de antafio”, seria conveniente
reestudiar y modernizar los procedimientos.

63 Segun se informé al panel, el Laboratorio Nacional ha planteado que para cumplir adecuadamente con los
requerimientos seria necesario contar con equipos portatiles adicionales y una serie de otros elementos. Como
no corresponde al objetivo de esta evaluacién analizar la situacién de dicho departamento, el panel se limita a
sefialar que, segun lo expresado por funcionarios de los Departamentos de Conservacion y de Gestion Vial, éste
no es capaz de atender los requerimientos del Programa.

® Ello sin desconocer, como ya fue sefialado, la necesidad de hacer ajustes a los PAM segun los resultados de
la validacién en terreno y para incorporar labores de emergencia, asi como el hecho de que estos son bi-anuales
%/Ssc')lo cubren Ig red_pavimen';ada. _ _ _

Segun la Direccion de Vialidad “al menos en lo que se refiere al Departamento de Gestion Vial y al de
Conservacion, sus tareas estan claras, no existe duplicidad; por el contrario existe complementacion”. En opinion
si existe duplicacién respecto a las labores asignadas por Decreto.
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embargo, nadie responde en particular del estado de un camino (ni siquiera la propia Direccion de
Vialidad), porque no hay definiciones explicitas del estado de conservacion por el cual responder®.

c) Gestion y coordinacién con programas relacionados

El Programa es netamente complementario con los otros programas mencionados en la seccion 1.13.
En vialidad urbana no se producen duplicaciones con los programas de pavimentacion de los SERVIU
ni con los municipios pues los &mbitos de accidn estan claramente delimitados (por tipo de via). Con
dichos programas no existen mecanismos formales de coordinacidn, aunque existen ciertas instancias
de coordinacién, por ejemplo, mediante la SECTRA.

Por ultimo, la relacién con el programa de concesiones también es netamente complementaria ya que
cuando una via es concesionada su conservacion deja de ser responsabilidad del Programa. Pero, en
muchos casos la Direccién de Vialidad también deja de recibir ingresos por conceptos de peaje.

2.1.2 Criterios de asignacion de recursos, mecanismos de transferencia de recursos y
modalidad de pago

Con respecto a los procedimientos empleados por el Programa para la distribucién de los recursos
entre administracién directa y contratos tradicionales (ver pag. 18) no es recomendable que a los
contratos tradicionales se les asigne financiamiento en funcién de los recursos disponibles en el
presupuesto de cada afio, después de asignar a administracion directa. Es decir, “se hace lo que se
puede” con lo que queda®. El panel considera que debe buscarse siempre la forma mas eficiente de
realizar las labores de conservacion, y que este deberia ser el criterio a aplicar al decidir la asignacion
entre modalidades de conservacion. Si a nivel regional quedan recursos de administracion directa
ociosos como resultado de la aplicacidon de este criterio, éstos deberian ser liguidados gradualmente.

Con respecto a los factores aplicados en la distribuciéon de los recursos (presentados en la seccién
Procesos de produccidén de los componentes y financiamiento, pag. 18) cabe hacer los siguientes
comentarios:

1. El primer factor en todos los casos (Distribucion en funcién del HDM) se refiere a los resultados de
una evaluacion socio-econdmica mediante los programas HDM. Ello es razonable y recomendable
ya que los proyectos presentaran mayor rentabilidad mientras mas mala sea la situacion actual de
los caminos y mayores sean los volimenes de transito. En consecuencia se asignaran mas
recursos donde mas se requieren.

2. En los casos de administracion directa, un segundo factor corresponde al SAM (Distribucién en
funcion del SAM). Ello se refiere a las necesidades anuales de conservacion definidas en dicho
sistema, lo cual también es razonable ya que a mayores necesidades deberian asignarse mayores
recursos. Existe si correlacion entre este dato y los resultados de HDM, ya que mayores
necesidades se asocian en general a peor estado de los caminos y, en consecuencia, a mayor
rentabilidad de su conservacion. Se introduce por tanto una mayor ponderacion al estado de los
caminos.

06 Segun la Direccion de Vialidad “Existe abundantes ejemplos en prensa, radios, television, etc. que muestra
gue existe un responsable por el estado de los caminos y es la Direccién de Vialidad.” Mas el Panel considera
que esta es una responsabilidad genérica que no reemplaza la definicién de responsabilidades especificas
respecto al estandar de cada camino en particular.
®" Al respecto la Direccion de Vialidad sefialé: “Se debe tener presente que siempre se ha estado trabajando en
condiciones de déficit presupuestario por lo que se sabe que con lo que se cuente no se va a poder cubrir toda
la red. Por ello, se privilegia la realizacion de las actividades de conservacién rutinaria que abarcan mayor
cantidad de kildbmetros y que se realiza mediante Administracién Directa y Contratos Globales, para después
aplicar la conservacién periodica, mas cara, que se efectia mediante contratos tradicionales.” Mas no debe
deducirse de ello que los contratos globales son menos eficientes, ya que las operaciones realizadas son
diferentes.
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10.

El tercer factor para administracion directa es funcién de los recursos asignados el afio anterior (
Distribucion en funcién de los recursos asignados para administracion directa afio 200x ). Este
factor introduce un efecto amortiguador de los cambios en las asignaciones. Sin embargo, tiene
poco sentido econdmico. Si a una region se le asignan un presupuesto alto en un determinado afio
y logra con ello llevar todos sus caminos a un buen estado, podria asignarsele al afio siguiente un
presupuesto superior al necesario por el efecto de arrastre de este factor. En consecuencia el
panel estima que este factor no deberia ser considerado®.

Un cuarto factor en el caso de administracion directa se relaciona con la longitud de la red vial
regional no cubierta por contratos (4c Distribucion en funcion de la red no cubierta por contratos).
Ello es razonable pues a mayor extension de la red a atender mayores seran las necesidades de
conservacion. Sin embargo, estd altamente correlacionado con el factor en funcion del SAM, ya
gue los requerimientos estimados en dicho sistema son funcion de la longitud de la red. En
consecuencia este factor podria ser eliminado dando una mayor ponderacion al factor en funcién
del SAM.

Para la red basica comunal se consideran tres factores adicionales (factores 5c, 6¢c y 7c en el
Cuadro correspondiente). El primero de estos (5c¢ Distribucion en funcion de la red comunal de
caminos de tierra) esta directamente relacionado con el anterior (4c) por lo que no se justifica, a
juicio del panel, su incorporacién. Tampoco tiene mucho sentido asignar mas recursos a regiones
con mas comunas rurales (factor 6¢ Distribucion en funcion del N° de comunas rurales por region).
Lo que importa es la extension de la red y el transito por ésta, factores ambos que, muy
probablemente, estan directamente relacionados con un mayor numero de comunas rurales.
Bastaria pues con dar mayor ponderacion al factor 4c o al 5c y eliminar los demas.

Si parece razonable incluir para administracion directa un factor relacionado con los aportes
municipales (Distribucidon en funcion de los aportes municipales por administracion directa). A
mayores aportes municipales mayor contrapartida de vialidad. Ello incentiva el cofinanciamiento
por parte de los municipios beneficiados, siempre y cuando el mismo factor se aplique para la
distribucion intraregional de los recursos.

En el caso de conservacion por contratos, tanto para la red basica como para la comunal, un
segundo criterio se relaciona con la extension de la red (Distribucion del gasto en funcion de la
longitud de la red comunal). En este caso, dado que no hay un factor relacionado con los
requerimientos determinados mediante el SAM, si es razonable y conveniente incorporar este
factor.

Un tercer factor para la distribucion de recursos para conservacion por contratos se relaciona con
el cumplimiento del marco presupuestario del afio anterior (Distribucion del gasto en funcién del
cumplimiento del marco presupuestario asignado). Con ello se consigue premiar a las regiones
que mejor planifican y ejecutan sus actividades, siempre y cuando existan diferencias significativas
al respecto entre regiones. Lo mas probable es que todas las regiones muestren niveles de
cumplimiento similares, en cuyo caso la importancia de este factor seria minima.

Para la conservacion por contratos de la red vial basica se considera un cuarto factor relacionado
con la longitud de ésta que estd pavimentada (Distribucion del gasto en funcién de la red basica
pavimentada). Este factor permite dar cuenta del mayor costo que tiene conservar los caminos
pavimentados.

Por ultimo, para la conservacion de la red basica comunal se considera también un factor
relacionado con la poblacion en extrema pobreza en la region (Distribucion del gasto en funcion de
la poblacion en extrema pobreza por region). Si bien no tiene relacion alguna con los
requerimientos de conservacion de la red, privilegia el mantenimiento de los caminos de regiones
mas pobres en un escenario de recursos insuficientes (el factor se aplica considerando la
proporcion de pobres por region).

® Seglin la Direccion de Vialidad “se intenta mantener un cierto grado de operatividad de cada regién y no
enfrentarlos a vaivenes producto de eventuales variaciones significativas de los otros factores, por eso se ha
insistido en considerarlo”. Sin embargo, el panel estima que debe primar el criterio de buscar el buen uso de los
recursos por sobre el de estabilidad en la asignacion.
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En general el panel considera que la aplicacion de todos estos factores, cuyas ponderaciones no
responden a criterios objetivos y son discutibles®®, no conduce a una asignacion éptima de los
recursos.

Por dltimo, no estén claros los criterios aplicados para asignar parte de los recursos del Programa a
reposiciones, re-construcciones, mejoramientos y construcciones de caminos o de puentes. En
opinion del panel se corre el riesgo de asignar mas recursos a este tipo de labores en detrimento de
las que son propiamente conservacion. En el caso de las reposiciones se evalla individualmente la
rentabilidad socioeconémica de la reposicién de cada camino, pero no se estudia la rentabilidad de
dichas reposiciones versus la que se obtendria si los recursos se utilizan en labores de conservacion
de otros caminos.

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

Como ya ha sido mencionado, existe un seguimiento permanente del Programa. Para ello del
Departamento de Conservacion cuenta con los sistemas SAM (Sistema de Administracion del
Mantenimiento) y SIM (Sistema de Informacion de Mantenimiento), pudiendo también obtener
informacién de la Base SAFI (Sistema de Administracion Financiera) y del Balance Mensual de la
Direccion de Contabilidad y Finanzas. La mayor parte de la informacion que registran estos sistemas
proviene del nivel regional, donde se ha consolidado informacién de las delegaciones provinciales.

En opinion del panel estos sistemas de informacion no son utilizados en forma adecuada. Ello se
reflejo, por ejemplo, en la dificultad que tuvo la Direccidén de Vialidad para suministrar la informacion
que le fue solicitando el panel durante el proceso de evaluacion. Los datos se entregaron muy tarde y
con incongruencias en los nidmeros que generaron varias revisiones y correcciones. El que dichos
sistemas de informacién no prestan el servicio que deberian se refleja también en el siguiente cuadro
preparado por la Direccion de Vialidad a solicitud del panel para aclarar las diferencias entre la
inversion en los componentes (Valorizacion, calculada a partir de cantidades de obra y precios
unitarios) y la inversién total del Programa en el afio 2002.

Cuadro N° 3: Ejemplo de problemas en el seguimiento del Programa en el afio 2002

Modalidad Fondos | Valorizacion | No valorizado Total Inversion | Diferencia
Contratos Tradicionales Sectorial 32.701 26.034 58.735 58.741 -6
Externos 20.046 1.726 21.771 22.050 -279
Contratos Globales Sectorial 26.303 6.640 32.943 32.943 0
Administracién Directa Total 18.418 2.993 21.411 21.411 0
Obras Fluviales Sectorial 0 1.498 1.498 1.498 0
Total (M$) 97.468 38.891 136.358 136.643 -285

Fuente: Direccion de Vialidad, montos en MM$ de 2004.

Nota de la Direccion de Vialidad: “La valorizacién considera sélo 55 operaciones del Volumen 7 del Manual de
Carreteras, sin embargo la gran diferencia se explica en los archivos de reposiciones, en donde se aprecia que
lo ingresado en el SIM s6lo alcanza al 50% de lo pagado, por lo que quedan del orden de los 26.000 MM$ sin
informar.”

Nota del panel: El cuadro se incluye tal como se recibié para ilustrar el punto en comento. Algunas cifras
merecen serias dudas, por ejemplo para administracion directa no pueden ser iguales las cifras en las columnas
“Total” e “Inversién”, salvo que el monto no valorizado se haya obtenido por diferencia. Ello ya que la cifra

69 Segun la Direccion de Vialidad, “la adopcion de estos factores y sus ponderaciones fue en acuerdo con las
regiones hace algunos afios atras, con el fin de generar un criterio objetivo y lo mas justo posible de distribucion
de los recursos disponibles”.
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indicada en la columna “Valorizaciéon” incluye (en los PU) costos de mano de obra y de maquinaria que no se
pagan con cargo al Programa.

Si un sistema de informacién no registra hasta el 50% de lo pagado en algunas partidas no esta
cumpliendo su cometido. Es imposible realizar el seguimiento de un Programa cuando no se han
valorizado en los sistemas de informacion existentes mas de treinta y ocho mil millones de pesos en
un solo afio.

Asimismo, se detectaron algunos errores importantes respecto a cantidades de obra ejecutadas en los
archivos de datos suministrados por la Direccion de Vialidad al panel, los cuales provenian de los
sistemas de informacion SAM y SIM. Ello lleva a concluir que no existe suficiente cuidado en el
registro de datos ni una validacion completa de estos.

Otro aspecto que lleva a dudar de la utilidad de los sistemas de informacién empleados para el
seguimiento del programa se refiere a los precios unitarios utilizados, en particular para las labores de
conservacion realizadas por administracion directa. La Direccidon de Vialidad maneja precios unitarios
(PU) para las 55 operaciones principales de conservacion. Se cuenta con series de PU para las tres
modalidades de ejecucion: administracién directa, contratos tradicionales y contratos globales.

Los PU de contratos tradicionales y globales parecen confiables, ya que se obtienen como promedios
de precios pagados efectivamente. Pero, podria no suceder lo mismo con los de administracion
directa. Estos provienen de analisis de costos de los diferentes recursos que intervienen en la
ejecucion de cada operacion; consideran por tanto costos directos determinados mediante el SAM de
mano de obra, de maquinarias, de combustibles y de materiales, mas gastos generales (estimados en
30%).

Sin embargo, en el caso de administracion directa el panel encontré fuertes discrepancias entre el
costo de conservacién calculado como la suma de los precios unitarios multiplicados por las
respectivas cantidades ejecutadas y el gasto presupuestario correspondiente (gasto de las partidas de
conservacion, mas los costos de personal y de maquinarias no incluidos en ellas). Aparentemente
existe una sub-valoracién del costo de la administracién directa que podria superar el 50%°. La causa
podria estar en PU determinados incorrectamente o deberse a otro motivo, como cantidades erréneas,
muchos trabajos fuera de las operaciones estandarizadas, etc. Esta circunstancia no permite hacer
una comparacion confiable entre las tres modalidades de ejecucion con la informacion que fue
suministrada al Panel.

Parte de la informacion de seguimiento de la conservacién se genera en otras instancias de la
Direccion de Vialidad. Es el caso de la evolucion del estado de los caminos pavimentados (producida
por las regiones y coordinada por la Unidad de Gestién Vial) y por la evolucién del IRI (producida por
la Sub-Unidad de Auscultaciones y Prospecciones del Laboratorio). Aqui se evidencia falta de
coordinacion, al menos en la obtencién de los IRl y también en la toma de estado’’. En ambos casos
no necesariamente se releva todo lo que seria necesario y deseable’.

La informacién recopilada es utilizada para producir regularmente consolidados e informes a nivel
regional y nacional. Sirve también de base para evaluar el avance del Programa y para planificar
acciones futuras. Sin embargo, los informes parecen ser bastante mecénicos y sin mucha
trascendencia en el control de la gestion o la toma de decisiones’®. Contienen gran cantidad de datos,

® En el Anexo 6 se incluye un andlisis detallado que apoya esta afirmacion.
™ Ello segun lo afirmado en reunién sostenida con profesionales de los Departamentos de Conservacion y de
Gestion Vial.
"2 Otra causa de esta situacion seria escasez de recursos en el Laboratorio de Vialidad.
® La Direccién de Vialidad sostiene que los informes se usan, pero no son la Unica fuente de informacion
empleada por las regiones.
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pero estos no son procesados y analizados de modo de convertirse en informacién util y oportuna
para una mejor gestion del Programa. Ello quedd demostrado por el tiempo que tomo a la Direccion de
Vialidad suministrar al panel el valor de indicadores definidos en la Matriz de Evaluacién, basicos para
una buena gestién, como por ejemplo el costo por kildbmetro conservado para distintas regiones y tipo
de carpeta de rodadura. O bien, por la dificultad en producir cifras de costos consistentes.

Respecto a la calidad de las acciones realizadas, ésta estd normada en el Volumen N° 7 del Manual
de Carreteras. Inspectores a nivel provincial, regional y nacional verifican que se cumplan dichas
especificaciones (salvo para la conservacion realizada por administracion directa). Esta informacién es
utilizada para la recepcién parcial y final de las obras y por tanto para determinar los pagos que
corresponde hacer a las empresas contratistas. Registros de esta informacién se mantienen en los
libros de obra.

2.2 Conclusiones sobre la organizacién y gestion del Programa

El panel considera que la organizacion para la gestion del Programa refleja la forma en que éste se ha
venido desarrollando. Se utilizan los recursos del Programa para financiar actividades muy diversas, lo
cual lleva a una distribucion de responsabilidades respecto al Programa al interior de la Direccion de
Vialidad. Ello dificulta la gestion y evaluacion del Programa y puede generar incentivos perversos en la
asignacion de los recursos.

Los sistemas de informacion existentes no cumplen satisfactoriamente su cometido. Parte importante
de los recursos del Programa corresponde a labores que no son registradas en los sistemas
orientados al seguimiento fisico (SAM y SIM), aunque si en el sistema de seguimiento financiero
(SAFI). Ademas, la informacion presenta errores e inconsistencias que indican falta de validacion de
los datos y poca integracion de los sistemas’®. Los informes parecen ser bastante mecénicos y sin
mucha trascendencia en el control de la gestidn o la toma de decisiones. Los datos no son procesados
y analizados de modo de generar informacion util y oportuna para una gestion mas dinamica del
Programa.

Existen algunos aspectos en que podrian introducirse cambios que contribuirian a mejorar la gestion o
a evitar duplicaciones. Por ejemplo, precisar las funciones del Subdepartamento de Conservacion de
Caminos Basicos en un sentido normativo y de fomento del uso de tecnologias nuevas en la
conservacién’®. Asimismo, el Departamento de Seguridad Vial, por las funciones que desempefia que
son transversales a toda la Direccion de Vialidad, podria depender de la Subdireccion de Planificacion
y Estudios.

En el funcionamiento del Programa la operacién de las Direcciones Regionales es clave. No sélo por
su capacidad de gasto, sino también por su autonomia en la gestion. En este sentido una perfecta
organizacién central no garantiza un cumplimiento adecuado del propésito del Programa, si las
Direcciones Regionales no siguen las recomendaciones técnicas. Sin embargo, el panel no puede
emitir una opinion sobre la labor de las Direcciones Regionales pues no recibio informacion detallada
sobre el accionar de éstas.

™ Al respecto la Direccién de Vialidad sefialé: “Los sistemas de informacion que existen en conservacién han
surgido de las necesidades de manejar gran volumen de datos que son recogidos manualmente e ingresados a
las Bases por lo que siempre surgen posibilidades de error. Se esta en un proceso gradual de mejoramiento
para que cada vez que se detecta un problema se busca la manera de que no se vuelva a presentar, pero no
son infalibles, pero si perfectibles.”
’® Segun la Direccion de Vialidad, esto se hara una vez que el Decreto N° 79 de reestructuracion de la Direccion
de Vialidad salga totalmente tramitado de la Contraloria, indicando que se orientard en un sentido normativo y
de fomento del uso de tecnologias nuevas en la conservacion.
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En cuanto a los factores empleados para la asignacion inter-regional de los recursos, aun cuando
estos son en general razonables, no existe ningun fundamento para las ponderaciones que se les
asigna’®. Ademas, implicitamente se otorga mayor ponderacién que la expresada a algunos factores
dada su correlacion con otros. Por dltimo, su aplicacién tampoco garantiza que la distribucién se
acerque a la Optima desde el punto de vista de maximizar la rentabilidad socio-econémica de los
recursos invertidos’’.

Los actuales criterios de seleccion y priorizacion de proyectos no son claros a nivel de proyectos
especificos. Ademas, se generan incentivos perversos al evaluar la gestion nacional y regional por
criterios generales como porcentaje de gasto ejecutado, cobertura de la conservacion o cantidades de
obra (tal como en los protocolos de acuerdo para administracion directa), lo cual lleva a privilegiar
cantidad por sobre eficiencia y calidad.

Si existiesen metas de estado de caminos seguramente habria cambios en la actual modalidad de
asignacion de recursos, tanto la general que se hace a nivel central, como la aplicacién interna que de
ellos hace cada region. La gestion del Programa a nivel nacional se centraria en buscar mantener
similares niveles de servicio en caminos comparables en todas las regiones del pais. A nivel regional
el énfasis estaria en hacer el mejor aprovechamiento posible de los recursos, con lo cual su
productividad aumentaria.

® Como ya fue mencionado, estos factores no responden a un criterio de eficiencia en el uso de los recursos,
sino so6lo a un acuerdo con las regiones.
" Aunque contribuye en este sentido la alta ponderaciéon dada a los resultados de la evaluacién con HDM lll.
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3 EFICACIA Y CALIDAD DEL PROGRAMA
3.1 Analisis de aspectos relacionados con la eficacia y calidad del Programa

3.1.1 Desempefio del Programa en cuanto a la produccién de componentes

3.1.1.1 Origen de la necesidad de hacer conservacion

La necesidad de conservacion proviene del deterioro que sufren los componentes de las vias por
accion de diversos agentes, principalmente el transito y el clima. Por ejemplo, cada vehiculo que pasa
induce un desgaste de la superficie de rodadura, sea pavimentada o0 no y que se incrementa en forma
mucho mas que proporcional que el peso descargado por sus ejes. Especialmente en los pavimentos,
el deterioro no es perceptible inmediatamente a simple vista, pero tiene un efecto acumulativo que
produce fisuras, baches y otras fallas, con la consiguiente necesidad de hacer sellos, bacheo y
recapados. En superficies no pavimentadas tiene varios efectos, entre los cuales esta la destrucciéon
de la forma de la superficie del camino, lo que demanda bacheo y reperfilado; en los ripiados se
produce pérdida de material de la carpeta, con la correspondiente necesidad de recebo.

Otro ejemplo es el caso de los sedimentos depositados en los cauces (cunetas, fosos, contrafosos,
alcantarillas) por el escurrimiento de las aguas y que puede obstruirlos parcial o totalmente. Los
cauces deben limpiarse regularmente, ya que la presencia de agua no evacuada debilita la capacidad
de soporte debajo de la estructura del pavimento, facilitando su desintegracion.

El objetivo de la conservacion es mantener a las vias en buen estado. Sin embargo, éste es un
concepto subjetivo a menos que se establezcan metas especificas y declaradas de estado de los
caminos. Ello no ha ocurrido, pues en la red de tuicién de la Direccién de Vialidad no se han definido
metas de estado en términos globales ni parciales, ni por componentes ni por zonas. Por ejemplo, no
se han definido porcentajes del total del saneamiento o de las sefiales que conviene estén en buen
estado, ni limites admisibles para el IRI en ningn camino. Ello configura una situacion en la cual, “se
hace lo que se puede con los recursos disponibles”.

Por el contrario, la existencia de metas de estado se constituye en una politica general de
conservacion, la que queda orientada en un sentido bien definido. Si se han definido metas de
condicion de estado de los caminos, la conservacion es el medio material para alcanzarlas. Si no se
cuenta con ellas, las actividades de conservacion pueden constituirse en un fin en si mismo, con
resultados dispares y eventualmente no deseados en relacidén con el estado de la red vial.

Las necesidades de conservacion pueden cuantificarse por relevamiento periodico de los deterioros
producidos. Ademads, existen metodologias de evaluaciéon de auscultacibn que permiten predecir
cuando se produciran ciertos deterioros, como es el caso de la formaciédn masiva de fisuras en
pavimentos asfalticos, antes de cuya aparicion seria mejor realizar un sello. La experiencia demuestra
que es mejor anticiparse a la materializacion de la falla cada vez que se pueda, pues asi se evita un
dafio mayor que repercutird en el periodo de servicio en buenas condiciones de la via, obligando a
adelantar inversiones e incrementando el costo para los usuarios. Como en muchos otros ambitos, es
conveniente tener una actitud esencialmente preventiva y no sélo reactiva.

Un adecuado sistema de gestion vial permite predecir los volimenes de obras de conservacion que

seran necesarios. La Direccion de Vialidad cuenta en ese sentido con el SAM para conservacion
rutinaria y con el HDM-Ill y HDM-4, que se aplican principalmente a conservacién periédica.
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3.1.1.2 Produccién de componentes del Programa de Conservaciones Viales

Los componentes del Programa son tres: Red vial saneada, Red vial con sefializacion vertical,
defensas y demarcacion apropiadas y Carpetas de rodadura de la red vial conservadas. Pero, como
ya ha sido mencionado antes, la produccién de éstos se realiza, por lo general, en forma paralela para
un cierto camino. Es decir, cuando a un camino se le realiza conservacion, ésta suele incluir
mantenimiento de sefales y defensas, limpieza y reconstruccion de obras de saneamiento,
mantenimiento de la superficie de rodadura, etc. Se atienden las necesidades del camino en relacion a
cada uno de los componentes del Programa.

El panel no conto6 con informacién acerca de las cantidades anuales de necesidades de conservacion
de los distintos elementos que forman parte de los caminos. No obstante, la matriz de evaluacion
consigna los porcentajes en que fueron atendidas las necesidades detectadas para los tres
componentes, lo que se comenta mas adelante al analizar cada uno de ellos bajo las letras (a), (b) y

(c).

En la seccién 1.5 se presento un detalle de las labores realizadas en el marco de cada uno de los
componentes (ver Cuadro N° 1: Obra fisica total del Programa para los afios 2000 al 2003, pag. 13).
Un resumen de dichas actividades, clasificadas segun el componente al cual corresponden, se
presenta en el Cuadro N° 4. El Cuadro N° 5 presenta las cantidades de obras realizadas cada afio en
porcentaje, considerando 2000 = 100%.

Cuadro N° 4: Obra fisica total por Componentes para los afios 2000 al 2003

OPERACION | unDAD| 2000 | 2001 | 2002 2003
COMPONENTE 1:Red vial saneada
LIMPIEZA m?2 36.666.050( 23.439.805 22.897.068| 24.861.922
FOSOS Y CONTRAFOSOS m 1.148.623 816.558 495.720 1.076.832
CONFECCION DE ALCANTARILLAS m 75.576 56.850 32.746 47.035
COMPONENTE 2:Red vial con sefializacion vertical, defensas y demarcacién apropiadas
SENALES n° 36.696 25.774 20.567 24.027
DEFENSAS CAMINERAS m 165.078 108.758 148.472 180.587
DEMARCACIONDE PAVIMENTOS km 9.610 8.708 5.934 10.873
COMPONENTE 3:Carpetas de rodadura de lared vial conservadas
RECEBO km 3.198 3.201 2.185 2.469
SELLOS m?2 632.820 2.278.603 2.275.253 6.088.777
REPERFILADO"® km 239.910 228.023 229.954 238.772
BACHEO (Superficial de Carpetas Asfalticas) M2 406.861 434.950 356.667 720.947
BACHEO (Carpetas Granulares) M3 325.464 179.686 163.812 219.467

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Direccién de Vialidad, Sistema de Informacion del

Mantenimiento Vial

® En muchos caminos el reperfilado debe hacerse mas de una vez al afio, debido a que de otra forma, el
deterioro causado por el transito seria intolerable. Por ello, los kilbmetros reperfilados en un afio superan con
creces los kilémetros fisicos intervenidos.
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Cuadro N°5: Evolucién de la obra fisica total por Componentes, con respecto a 2000

OPERACION | unpAD| 2000 | 2000 | 2002 | 2003
COMPONENTE 1:Red vial saneada
LIMPIEZA % 100,0 63,9 62,4 67,8
FOSOS Y CONTRAFOSOS % 100,0 71,1 43,2 93,7
CONFECCION DE ALCANTARILLAS % 100,0 75,2 43,3 62,2
COMPONENTE 2:Red vial con sefializacion vertical, defensas y demarcacién apropiadas
SENALES % 100,0 70,2 56,0 65,5
DEFENSAS CAMINERAS % 100,0 65,9 89,9 109,4
DEMARCACIONDE PAVIMENTOS % 100,0 90,6 61,7 1131
COMPONENTE 3:Carpetas de rodadura de la red vial conservadas
RECEBO % 100,0 100,1 68,3 77,2
SELLOS % 100,0 360,1 359,5 962,2
REPERFILADO™ % 100,0 95,0 95,9 99,5
BACHEO (Superficial de Carpetas Asfalticas) % 100,0 106,9 87,7 177,2
BACHEO (Carpetas Granulares) % 100,0 55,2 50,3 67,4

Fuente: Elaboracion propia con base en el cuadro anterior.

Se aprecia una fuerte caida en casi todas las partidas del afio 2000 al 2001, la mayoria de las cuales
siguié disminuyendo el 2002. Recién el afio 2003 vuelven a incrementarse casi todas. Una excepcion
notable la constituyen los sellos, los cuales aumentaron en un 862% en el periodo 2000-2003, debido
a que en este ultimo afio se impuls6 un Programa Especial de Sellos y Recapados, lo que explica el
crecimiento. El aumento del bacheo en 77% en 2003 es posiblemente consecuencia de la disminucion
previa de las actividades de drenaje (Componente 1).

El ciclo experimentado por los volumenes ejecutados se observa ligado al financiamiento disponible,
que sufrié fluctuaciones parecidas (véase Cuadro N° 9: Fuentes de financiamiento del Programa
(Miles de $ 2004), pag. 59).

El panel no considera que la produccion de las componentes se haya visto afectada por la existencia
del programa de concesiones viales, puesto que éste Ultimo tiene un financiamiento completamente
separado. No se descarta que antes de 2000 se hubiera producido una merma del mantenimiento en
los caminos cuya concesion se anunciaba, lo que tampoco implica necesariamente una disminucion
de actividades, sino una posible reasignacion de las obras a otros caminos. De todos modos, las
convocatorias a concesion de caminos existentes durante el periodo de andlisis del Programa no
superan los 120 kilometros, por lo que ello no pudo tener incidencia importante en las cantidades de
conservacion ejecutada.

3.1.1.3 Anélisis de resultados de los componentes

(a) Componente 1: Red vial saneada

Las principales actividades de saneamiento son la limpieza de la faja, la confeccion de fosos y
contrafosos y la confeccion de alcantarillas. La matriz de evaluacion arroja luces sobre el desempefio

" En muchos caminos el reperfilado debe hacerse mas de una vez al afio, debido a que de otra forma, el
deterioro causado por el transito seria intolerable. Por ello, los kildbmetros reperfilados en un afio superan con

creces los kilbmetros fisicos intervenidos.
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del Programa. En términos generales, el afio 2000 tiende a presentar las mejores coberturas y
resultados.

La limpieza de la faja se realizé anualmente en el entorno de 10% de su superficie total, salvo el afio
2000, de actividad bastante mayor. Asi, se cubrid6 entre 2001 y 2003 algo mas de 50% de las
necesidades detectadas y se logré mantener del orden de 10% del total en estado adecuado. Esta
cifra es similar al volumen ejecutado, lo que resulta bastante légico, pues la vegetacion y otros
obstaculos se propagan en forma relativamente permanente, por lo que existe una correlacion cercana
entre obra ejecutada y estado.

Durante el periodo de andlisis, la confeccion de fosos y contrafosos ascendio a entre 19% (en 2001) y
25% (en 2002) del total existente. Las necesidades detectadas fueron cubiertas entre 60% (en 2001) y
81% (en 2002). La proporcion en estado adecuado de este tipo de drenaje oscilé entre un minimo de
67% en 2002 y un maximo de 70% en 2003.

La atencion de alcantarillas fue bastante variable durante el periodo de andlisis, cayendo desde 49%
del total en 2000 a 19% en 2002 y 18% en 2003. Las necesidades detectadas fueron atendidas
parcialmente, con un méximo de 80% en 2000, siendo 2002 el afio mas bajo con tan sélo 47% del
total. El resultado fue que en promedio, 88% de las alcantarillas estuviese en estado adecuado.

La condicion del saneamiento deja que desear, especialmente en lo referente a la limpieza de la faja.
Aunqgue no tiene la misma importancia que las otras actividades, una potencial consecuencia negativa
la posible falta de visibilidad, especialmente en las curvas, lo que constituye un peligro, afectando la
seguridad de la via. La proporcién de fosos, contrafosos y alcantarillas en buen estado también parece
insuficiente, ya que las fallas de drenaje pueden ocasionar inundaciones o debilitamiento de la
superficie de rodadura, afectando negativamente el periodo de disefio.

(b) Componente 2: Red vial con sefalizacién vertical, defensas y demarcacion apropiadas

Las principales actividades asociadas a este Componente dicen relacidn con las sefiales, las defensas
y la demarcacion de pavimentos. Nuevamente, durante el afio 2000 hubo un mejor desempefio.

La atencion de la sefalizacion vertical fue bastante variable durante el periodo, fluctuando entre 41%
del total de sefiales verticales en 2000 y apenas 13% en 2001. Las necesidades detectadas fueron
cubiertas entre 24% (en 2001) y 64% (en 2000), lo que redundd en que la fraccion de las sefales en
buen estado fluctuase entre 88% en 2001 y 92% en 2003. La variabilidad de los volimenes de obra es
menos relevante, ya que lo que interesa es conservar las sefales en buen estado, lo que se logré en
buena medida.

Las defensas también tuvieron una atencién variable, siendo 2000 el afio de mas obras (se intervino
37% de la longitud total), en tanto que el minimo fue en 2001 (17% del total). La cobertura de
necesidades oscilé entre 47% (en 2001) y 80% (en 2003). El estado tuvo una evolucion positiva
creciente, pasando la fraccion en condicion adecuada de 49% en 2000 a 66% en 2003.

Las demarcaciones experimentaron también fuertes fluctuaciones. 2000 fue el afio de mayor actividad,
habiéndose intervenido 62% de los kilometros pavimentados, en tanto que 2002 representd el minimo
(s6lo 36%). La cobertura de las necesidades estuvo entre 20% (en 2000) y so6lo 12% (en 2002). El
mejor estado se alcanzé en 2001, con 87% de las demarcaciones en condicién adecuada, cayendo el
indicador a 82% en 2003, lo que es una consecuencia de la menor cobertura de los afios anteriores.

En resumen, las actividades relacionadas con la seguridad vial también evidencian déficit, aunque
menor que en el caso del saneamiento, siendo claramente insuficientes en el caso de las defensas.
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(c) Componente 3: Carpetas de rodadura de lared vial conservadas

Los resultados de la condicion de la superficie de rodadura pavimentada estan sesgados (son
mejores) porque se han incluido resultados de las concesiones. Considerando el conjunto, la
tendencia general es a un mejoramiento del estado, salvo en los tratamientos superficiales.

Por albergar los mayores niveles de transito y por su alto costo relativo, los pavimentos de hormigén y
asfalto deberian encontrarse 100% en estado adecuado (IRl inferior a 3,5). Esta fraccion pas6 de 88%
en 2000 a cerca de 99% en 2003, aproximandose a la meta. Por su parte, la parte en estado muy
bueno (IRI inferior a 2) fluctud, subiendo de 56% en 2000 a 76% en 2001, para caer a 70% en 2003.
Ello implica que en 2003 se incrementaron los pavimentos en condicibn menos buena, es decir con IRI
entre 2 y 3,5, quedando en cerca de 28% del total. Los indicadores serian plenamente representativos
en la medida que hayan sido considerados para el calculo todos los kildmetros pavimentados. El panel
no cuenta con esa informacion, por lo que queda la duda de la importancia relativa de las concesiones
en su determinacion.

Los tratamientos superficiales también deberian estar 100% en estado adecuado (IRl inferior a 4,5).
La fraccion en esta condicién tuvo una pequefia fluctuacion; fue de 97% en 2000 y también en 2003,
pasando por casi 99% en 2001, lo que significa una leve tendencia al deterioro en los ultimos dos
afios. A su vez, la parte en estado muy bueno (IRl inferior a 3) tuvo una evolucién similar a los
pavimentos de hormigdn y asfalto, aunque con un deterioro final mas acentuado (de 59% en 2000 a
64% en 2003, pasando por 74% en 2001).

Ante la falta de estudios de IRI limite adecuado para cada tipo de vias, lo que permitiria emitir un juicio
mas ajustado, se puede decir que los pavimentos estan relativamente cercanos a su condicion
deseable.

Los caminos no pavimentados tuvieron una mejoria en 2002 y 2003, quedando 82% de la longitud en
estado aceptable y 40% en estado bueno al final del periodo. Ambos indicadores pasaron por un
minimo en 2001 (73% y 32% respectivamente). La peor condicidn coincide con una disminucion de la
perfiladura ejecutada, en aproximadamente 1,5% con respecto a 2000, lo que acarrea rapidamente
una menor condicion de estado, dado que en muchos caminos la perfiladura se requiere varias veces
al afio.

En el contexto de los caminos no pavimentados, la situacion relativa de los caminos de ripio es
bastante mejor. Segun datos de 2001, Unico afio para el que el panel tuvo acceso a datos
desglosados, mas de 52% estaba en buen estado, en tanto que so6lo 14% de los caminos de tierra lo
estaba. Sin duda que ello se debe a los mayores transitos que tienen los caminos ripiados, que hace
centrar en ellos los recursos.

Por otra parte, cabe precisar que en caminos de muy bajo transito, generalmente de tierra, la
conservacion suficiente no es rentable, lo que justificaria aceptar en ellos una conservacion parcial y
por ende, una fraccion limitada de vias en estado malo. Aunque el panel no conoce estudios
especificos sobre esta materia, de todos modos se considera que la proporcion en condicion
inadecuada es un tanto elevada.

3.1.1.4 Coberturay calidad de la conservacion

El Cuadro N° 8 (pag. 55) presenta la cobertura de la conservacion alcanzada durante el periodo de
analisis. Se puede observar que el total de kildbmetros conservados representa sélo una fraccién de la
red vial nacional de tuicion de la Direccidon de Vialidad. La cobertura durante el periodo de andlisis
ascendi6 a una media de 61,8% Yy fluctud entre 55,6% y 65,2% (véase la seccion 3.1.2). Ahora bien,
el que un kilbmetro haya sido conservado no necesariamente significa que recibié toda la
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conservacion que necesitaba. Por una parte, ello reviste un grado de subjetividad por la falta de
niveles de servicio (limites admisibles de deterioro de los componentes) explicitos. Por otra, el
tratamiento recibido por los diferentes caminos es disimil, por el no total cubrimiento de las
necesidades detectadas. De hecho, en parte los datos de la Direcciéon de Vialidad se refieren a
kildmetros equivalentes y no fisicos. &

Dado que para alcanzar el propdsito de que la red vial nacional conserve su nivel de servicio en
términos de calidad y seguridad de las vias de acuerdo a los estdndares de disefio original todos los
caminos de la red deberian estar sujetos a conservacién suficiente y en algunos caminos de muy bajo
transito, a conservacion limitada, claramente el nivel de produccién de los componentes es insuficiente
para el logro del propdsito. La mayores deficiencias se aprecian en el saneamiento, las defensas y la
superficie de rodadura de caminos no pavimentados, especialmente de tierra.

A lo sefialado debe agregarse que las actividades de conservacion experimentan permanentes
avances tecnologicos que potencialmente permitirian aumentar la efectividad. La Direccién de Vialidad
ha identificado nuevas tecnologias para el manejo de los caminos de ripio y esté realizando el amplio
programa denominado “Caminos basicos”, con el objeto de mejorar la superficie de rodadura y bajar
los costos medios de operacion vehicular. Mas adelante sera necesario evaluar el programa, para
comprobar sus bondades y determinar qué soluciones son mas apropiadas para cada zona geogréafica
y climatica.

Con toda la importancia que se puede atribuir al mencionado esfuerzo, hay otras innovaciones dignas
de analizarse en casi todas las actividades. A titulo de ejemplo, se mencionan el empleo de nuevas
mezclas y tecnologias para el bacheo, nuevos materiales para sellar grietas o para demarcaciones
horizontales, determinar la oportunidad precisa de los sellos generalizados (existe evidencia que no
deberia esperarse a que aparecieran muchas fisuras, sino predecir y anticiparse a su aparicion),
frecuencia relativa entre perfiladuras simples y con compactacion.

3.1.1.5 Comparacién entre modalidades de ejecucion

El cuadro siguiente presenta un detalle de los kilbmetros de via conservados mediante cada una de
las tres modalidades de ejecucién en el periodo evaluado.

Cuadro N° 6: Kilémetros de red conservados por modalidad de ejecucion

Modalidad 2000 2001 2002 2003

Administracion directa Km. 17.430 18.344 16.386 19.275
% 35,0% 37,6% 37, 7% 37,8%

Contratos globales Km. 27.791 25.531 24.964 25.642
% 55,7% 52,3% 57,4% 50,3%

Contratos tradicionales Km. 4.629 4,976 2.107 6.043
% 8,9 10,1 4,5 11,5

Reposiciones (contratos Km 203 62 148 180
tradicionales) % 0,4 0,1 0,3 0,4
Total km conservados 49.850 48.851 43.457 50.960

Fuente: Direccién de Vialidad.
Nota: Las reposiciones son las efectuadas con cargo a los recursos del Programa.

8 Los informes de la Direccion de Vialidad se refieren a kilémetros equivalentes conservados en cada afio. Los kildbmetros
totales conservados corresponden a la suma de los que se efectia por cada modalidad. En el caso de Contratos
Tradicionales y reposiciones corresponde a lo que se contabiliza mediante el SIM. En el caso de Contratos Globales son los
kilbmetros contratados. En el caso de Administracién Directa corresponde al valor de la produccion total, dividido por un
costo referencial por kildmetro, determinado mediante el SAM para condiciones medias de estado de las vias, discriminado
por caminos basicos y comunales. Los kilometros intervenidos fisicamente en un afio son mas que los equivalentes, pero
reciben menos mantenimiento que el programado, por lo que no es apropiado considerarlos para determinar la cobertura.
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Se aprecia en el cuadro anterior que la produccién de los componentes se realiza mayoritariamente
por medio de contratos globales, en parte importante por administracion directa y en forma minoritaria
por contratos tradicionales. Llama la atencion el aumento que ha tenido en el periodo la conservacion
por administracion directa, cuando cabria esperar que esta modalidad fuese siendo sustituida
gradualmente por los contratos globales.

Los antecedentes con que contd el panel no contienen elementos de juicio para evaluar por separado
la eficacia y calidad de las tres modalidades de mantenimiento. La matriz de evaluacion contiene
datos globales del estado de los camino, sin discriminar la forma en que fueron atendidos. Sin
embargo, hay ciertos comentarios que se pueden hacer al respecto, sobre la base de la experiencia
chilena e internacional.

En términos generales, el contratista actia bajo inspeccion habitual (externa al contratista). En
cambio, la administracion directa esta supervisada por la linea de mando y una inspeccién detallada
es mas bien ocasional. Resulta l6égico suponer que por esta causa la calidad de lo producido por el
contratista tienda a estar mas cercano al cumplimiento de las especificaciones.

Un panorama distinto puede darse desde el punto de vista del personal que actta directamente en los
caminos. Es dable suponer que por la mayor antigledad de la administracion directa, su personal
haya adquirido mas experiencia, ademas de que ha sido entrenado mediante humerosos cursos de
capacitacion y suele ejercitar continuamente el mismo tipo de operacion especifica. Al contrario,
parece légico que el personal de los contratistas deba dedicarse a diversas operaciones, segun sea
necesario, especialmente en las empresas que menos tiempo hayan tenido contratos. Esto puede ser
importante en la calidad de terminacién de algunas operaciones especializadas. Es el caso, por
ejemplo, del reperfilado, que deberia ser bastante efectivo por administracion.

Por otra parte, el contratista tiene en general acceso a un equipamiento mas diversificado que la
administracion y tiene mucho menos trabas para la adquisicién de insumos. La administracion directa
puede carecer en determinado momento de ciertos equipos necesarios para un mejor resultado. Por
ejemplo, las cuadrillas de bacheo por administracion directa, si bien estan debidamente capacitadas,
podrian verse restringidas al uso de determinados materiales para la confeccion de mezclas para el
relleno de los huecos, en circunstancias que un contratista debe tener mas flexibilidad para
innovaciones.

Otro ejemplo es el de recebo, que puede ser mas eficaz por contrato que por administracion directa,
debido a que el contratista suele tener un equipamiento mas diversificado y tiene mas flexibilidad para
recurrir a sitios idoneos para la obtencién de materiales (ripio) que cumplan con las especificaciones.

En cuanto a la atencion de emergencias, una larga experiencia comprueba que la administracion
directa es habitualmente mas rapida para llegar al sitio del suceso e iniciar las medidas paliativas para
restaurar el transito.

Sin embargo, los contratos por niveles de servicio tienen una potencialidad de generar una mayor
eficacia y calidad. En efecto, este tipo de contrato define los limites de deterioro vial que nunca deben
ser superados y los servicios se pagan mediante una cantidad periddica fija por kildbmetro. El solo
hecho de conocer los limites admisibles augura un mejor estado, pues cualquier deficiencia gatillaria
acciones concretas. Ademas, el contratista tiene fuertes estimulos para mejorar tecnologias,
materiales y procedimientos, y también actuar en forma preventiva y no reactiva, pues cualquier falla
en los caminos debera resolverla sin recibir compensacion adicional alguna y le alteraria los
programas regulares de trabajo.
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3.1.2 Desempeiio del Programa a nivel de Propoésito

3.1.2.1 Anélisis del logro del Propésito
Considerando lo antes sefialado respecto al logro de los Componentes, es razonable esperar que el

Propésito del Programa sélo se alcance en parcialmente. Ello queda reflejado en los indicadores a
nivel de Propdsito que se presentan en el Cuadro N° 7.

Cuadro N° 7: Indicadores de logro del Propdsito

Indicador 2000 2001 2002 2003
Porcentaje de la red vial que se|pRqq pavimentada 93,5% 95,6% 96,0% | 95.4%
mantiene en estado adecuado
para el transito actual Red no-pavimentada | 75.4% 73.4% 76.2% | 82.0%
Evolucién del valor del patrimonio vial -2,2 MMUS$
Porcentaje de la red vial que Red pavimentada 60,9% 60,8% 60,8% | 60,8%
preserva su nivel de servicio de .
diseﬁo (0 Cercano) Red nO-paVImentada 34,5% 31,8% 33,6% 39,5%

Disminucioén del porcentaje del total de los accidentes

o ; 0,03% 0,05% | -0,06%
carreteros cuya causa fue la mala condicion de la via

Fuente: Direccién de Vialidad

Al analizar los indicadores del cuadro anterior se aprecia claramente que el Programa no esta
logrando plenamente el Propdsito. Entre los afios 1999 y 2001 el valor del patrimonio vial nacional
cayd en mas de dos millones de délares, a pesar de la pavimentacion de nuevos caminos y de las
reposiciones y reconstrucciones. Alrededor de un 95% de la red vial pavimentada y mas de un 75%
de la no-pavimentada tienen un nivel de servicio adecuado para el transito actual, pero sélo
aproximadamente un tercio de la red vial no-pavimentada y dos tercios de la red vial pavimentada
preservan un nivel de servicio cercano al de disefio. Estos aspectos se analizan con mayor detalle a
continuacion.

El estado de los caminos pavimentados se mantuvo relativamente estable en torno a 95% en estado
adecuado (bueno y regular), mientras que la proporcion en buen estado se mantiene virtualmente
constante en casi 61%, valor bastante similar al porcentaje de cobertura de la conservacion. Ello se
explica por una alta atencion de las necesidades detectadas. La meta deberia ser 100% en estado
adecuado para caminos pavimentados, por lo que existe un déficit que en parte se explica como
arrastre de una situacion anterior. El estado de los caminos no pavimentados tiene indicadores
analogos a los del componente de superficie de rodadura y merece por lo tanto el mismo comentario
(véase el acapite 11.3.1.1.3 (c)), por lo que también puede estimarse que existe un déficit de
conservacion. Los graficos de la pagina siguiente ilustran esta situacion.
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Gréfico 1: Evoluciédn del estado de los caminos pavimentados de la red vial nacional en el
periodo 2000 — 2003

2000 2001 2002 2003

[ @Pavimentados en buen estado B Pavimentados en regular estado O Pavimentados en mal estado_|

Gréfico 2: Evolucién del estado de los caminos no pavimentados de la red vial nacional en
el periodo 2000 - 2003
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Fuente para ambos graficos: Elaboracion propia a partir de datos suministrados por la Direccion de Vialidad.

Un punto de vista complementario puede obtenerse a partir de la valorizacion del patrimonio vial. El
método para determinarlo considera que el estado de cada camino deberia ubicarse dentro de un
rango que va desde una condicién de recién construido (muy bueno) a aceptable. Ante la carencia de
definiciones acerca de qué se considera aceptable, se adopté para ello un estado definido
técnicamente como regular para los caminos pavimentados y los ripiados, y una condicién inferior
para caminos de tierra. El valor patrimonial actual de un camino se considera igual al costo de
construccion nueva en el mismo estandar, menos la inversion requerida para llevarlo del estado en
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gue se encuentra a estado bueno. El método considera que el valor patrimonial de la red vial deberia
ser igual al punto medio, definido como el promedio entre el valor que tendria si estuviese toda nueva
y el que tendria si toda estuviese en el menor estado aceptable. Ello, en atencién a que en esa
condicion media se obtienen costos de conservacion y operacion vehicular cercanos al minimo. Por lo
demas, es imposible que todas las vias estén como nuevas, pero si se pudiera lograr que estuviesen
préximo a ello, seria a un costo exagerado.

En las condiciones mencionadas, el ejercicio realizado para 2001, llegé a las siguientes

conclusiones®":
El valor del patrimonio vial experimenté una muy leve baja porcentual, inferior a 1 °/, (uno por
mil) entre 1999 y 2001, lo que significaria un Programa combinado de conservacién mas
inversiones viales ligeramente deficitario.
Sin embargo, dado el altisimo valor del patrimonio vial hacional, este porcentaje corresponde a
2,2 millones de dolares.
El valor total de la red, incluyendo las concesiones, ascendia a USMM$ 12.527 ($ 8.657 miles
de millones de 2004); de ellos, USMM$ 1.753 ($ 1.212 miles de millones) correspondian a las
concesiones en explotacién. Cabe hacer notar que, con la excepciéon de CODELCO, y adn
descontando las concesiones, no hay en Chile una empresa que maneje activos de tal
magnitud.
El valor de la red vial pavimentada se encontraba 7,8 % por debajo del punto medio.
535 kilbmetros pavimentados, de un total de 16.056, se encontraban en estado peor que el
aceptable. Su reposicién oportuna hubiera costado MM$ 49.785, en tanto que por su estado
actual, el costo de reposicion asciende a MM$ 126.628, lo que representa mas de 2,5 veces el
costo que podria haber tenido.
En los caminos pavimentados de estado inferior al aceptable, los usuarios debian asumir
sobrecostos de operacién ascendientes a MM$ 75.122 anuales®.
El valor de la red no pavimentada estaba 0,4% por encima del punto medio, pero en 8 regiones
estaba por debajo.

Este andlisis corrobora la existencia de un déficit de arrastre de conservacion. En todo caso, la
variacion de estado es una consecuencia de todos los programas que desarrolla la Direccion de
Vialidad, incluyendo los mejoramientos de caminos, las reposiciones financiadas mediante otros
programas y las concesiones viales. No parece dificil tratar por separado en los calculos patrimoniales
los caminos que solo han sido objeto de conservacion. Ello permitiria un juicio mas especifico acerca
del desempefio del Programa de Conservaciones. El panel no tiene conocimiento que se haya
efectuado un calculo separado en la forma indicada.

En relaciéon con los accidentes de transito atribuibles al estado de las vias, las variaciones
evidenciadas son infimas (menos de 1 °/o), por lo que en términos globales, en ese sentido la
situacién se mantiene estable®.

8 véase “Valor del patrimonio de la red vial nacional - 2001”, preparado por el Departamento de Gestion Vial,
Subdireccién de Planificacién y Estudios, Ministerio de Obras Publicas, septiembre 2003
8 Tomado de “Valor del patrimonio de la red vial nacional - 2001", preparado por el Departamento de Gestion
Vial, Subdireccién de Planificacion y Estudios de Vialidad, Ministerio de Obras Publicas, septiembre 2003. Las
cifras del estudio estan en dolares de diciembre de 2001 y fueron llevadas a moneda de 2004 multiplicAndolas
or la tasa de $650 empleada en el estudio y el factor 1,062.
® Este indicador debe ser considerado con precaucion pue son multiples los factores que pueden influir en la
tasa de accidentes y las estadisticas no suelen ser muy confiables.
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3.1.2.2 Analisis de beneficiarios

a) Beneficiarios efectivos del Programa

En el caso de este Programa, como ya ha sido indicado, la poblacién potencial, la poblacién objetivo y
los beneficiarios efectivos corresponden a la poblacién total del pais. No se justifica intentar un andlisis
acerca de que parte de la poblacion nacional utiliza la red vial nacional, ya sea como conductores de
automoviles, choferes de camiones y buses 0 pasajeros, ya que también se beneficia con el mejor
estado de los caminos todo aquel que consume o produce bienes que circulan por la red vial nacional.

Tampoco tiene sentido analizar beneficiarios por componente, ya que se requiere de los tres
componentes para lograr el propésito, cual es una red vial en buen estado que brinde un buen servicio
a la poblacién nacional.

El TMDA de los caminos tampoco entrega informacion util para la cuantificacion de los beneficiarios ni
permite distinguir entre beneficiarios directos e indirectos. Ello ya que tendrian similar TMDA un
camino con pocos usuarios (beneficiarios directos) que lo utilizan diariamente y un camino con siete
veces mas usuarios que lo utilizan una vez por semana. Ademas, los beneficiarios directos seran
también en su gran mayoria beneficiarios indirectos (usan el camino y las mercaderias que compran o
venden circulan por el mismo camino u otros de la red).

b) Analisis de cobertura

Por los motivos indicados en el punto anterior, no corresponde en este Programa hacer un analisis de
cobertura en términos de poblacién. Si tiene sentido y es importante hacerlo en términos de cobertura
de las labores de conservacién respecto a la longitud total de la red vial nacional.

Cuadro N° 8: Cobertura Afios 2000 - 2003

Longitud de lared Km totales Km totales Porcentaje | Porcentaje

Afo vial de tuicién de | conservados (sin | conservados (con | Conservado | Conservado
laD.deV. (¥ reposiciones) reposiciones) sin Rep. con Rep.
2000 78.179 49.647 49.850 63,5 % 63,8 %
2001 78.179 48.789 48.851 62,4 % 62,5 %
2002 78.179 43.309 43.457 55,4 % 55,6 %
2003 78.179 50.780 50.960 65,0 % 65,2 %
Promedio 78.179 48.131 48.280 61,6 % 61,8 %

Fuente: Direccion de Vialidad, archivos de obra fisica aflos 2000 a 2003 y Longitud de caminos red vial
nacional, segun regién y tipo de carpeta - dic. 2003
(*) Nota: Se asumié constante la longitud de la red pues el panel solo recibid los datos de fines de 2003.

Se observa en el cuadro anterior que en promedio el Programa sélo logra atender alrededor de un
62% de la red vial nacional de tuicion de la Direccidn de Vialidad. Unos 30.000 kildmetros equivalentes
no reciben conservacion alguna cada afio. Ello se debe fundamentalmente a restricciones
presupuestarias. Por ejemplo, la menor cobertura en el afio 2002 esté directamente relacionada con
los menores recursos asignados (ver Cuadro N° 9: Fuentes de financiamiento del Programa (Miles de
$ 2004), pag.59). Los recursos totales del Programa se redujeron en 13,5% entre el afio 2000 y el
2002, lo cual redundé en una disminuciéon de un 12,8% del total de kildmetros conservados. Sin
embargo entre los afios 2002 y 2003 el presupuesto aument6 en un 23,6% Yy, como era de esperar,
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aumentaron los kilometros atendidos en 17,3%. Las cantidades de obra ejecutadas experimentaron
una fluctuacién similar (ver Cuadro N° 4, pag. 200).

c¢) Focalizacion del Programa

En el caso de este Programa, la focalizacion no debe ser entendida en términos de beneficiarios sino
que en términos de las vias a conservar. La conservacidn deberia realizarse de preferencia en
aquellas vias donde sea mas rentable hacerlo. Como ya fue sefialado, ello es funcién, principalmente,
del transito (TMDA) y del estado de la via. Mientras mayor el TMDA mas rentable sera la
conservacion. Mientras mas malo sea el estado actual del camino, mayores seran también los
beneficios de conservarlo.

Del acapite 3.1.2.2 (b) y del Cuadro N° 8: Cobertura Afios 2000 - 2003 (pag. 55), se desprende que ha
existido una orientacién general del Programa hacia los caminos de mayores niveles de transito, lo
cual es acertado. En efecto, a lo largo del periodo de andlisis, los caminos con mayor proporcion en
estado adecuado y en estado bueno son los pavimentados en hormigon y asfalto, que tienen transitos
superiores a los 3000 TMDA. Le siguen los tratamientos superficiales, cuyos transitos fluctian
habitualmente entre los 500 y 3000 TMDA. Los ripiados, que estan en una condicion inferior, tienen
tipicamente transitos entre 100 y 500 TMDA, en tanto los de tierra, que estan en peor estado, suelen
tener transito inferiores a 100 TMDA.

Sin embargo, al interior de los caminos pavimentados la situacién podria no ser tan auspiciosa. La
Unidad de Gestion prepara cada dos afios el documento “Proposiciéon de acciones de mantenimiento y
estado de la calzada para caminos pavimentados de la red vial nacional” — PAM, sobre la base de la
informacién proveniente de la inspeccion visual, relevamiento del IRI, el transito y el inventario vial. Se
trata entonces de un conjunto de recomendaciones de lo que los caminos necesitan desde un punto
de vista técnico.

En un escenario de insuficiencia de recursos, como es el caso, esta informacion deberia constituirse
en un elemento basico para la focalizacion de las labores de conservacion. Sin embargo, segun lo
conversado con el Departamento de Gestion Vial hubo un bajo nivel de aplicacion del PAM 2002 en el
ejercicio de conservacion de 2003%. No esta en discusion la necesidad de validar en terreno, de
acuerdo a la condicion efectiva de las vias, las recomendaciones de todo plan elaborado en gabinete,
y de aplicar criterios complementarios para la priorizacién de las obras®®, con las consiguientes
modificaciones que sean aconsejables, pero la discordancia entre los planteado por el PAM vy lo
realmente ejecutado evidenciada en este caso es a todas luces exagerada.

La inexistencia de limites de deterioro admisibles para distintos tipos de camino y niveles de transito
contribuye a permitir un alto grado de subjetividad y discrecionalidad en la toma de decisiones de las
acciones especificas de conservacion a realizar y a aumentar la vulnerabilidad a las presiones de
intereses diversos.

8 El panel solicitd informacién respecto al porcentaje de aplicacion del PAM, la cual no fue posible obtener Sin
embargo, y a modo de ejemplo respecto a lo solicitado, la Direccién de Vialidad compar6 la proposiciéon del
Programa de Sellos y Recapados 2003 que entregé el Dpto. de Gestién Vial tomando como base el PAM 2002,
con las obras realmente ejecutadas por la regiones. El porcentaje de coincidencia fue muy bajo, inferior al 10%.
Segun la Direccién de Vialidad posiblemente ello se debié “a la diferencia entre el momento de determinacién de
la informacién para el PAM y el momento de la inversién” Cabe aclarar que el listado de obras a programar para
el afio 2003 se redujo sustancialmente luego de los ajustes presupuestarios ocurridos, y que lo se hizo fue
informar a las regiones de los recursos que disponian para que ellos los utilizaran donde consideraran mas
necesario, sin sugerirles que usaran el PAM.
8 Ademas de la validacién en terreno es necesario tener en consideracion otros criterios (aspectos sociales, de
aislamiento, de pobreza, etc.).
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d) Grado de satisfaccion de los beneficiarios efectivos

El panel no tiene conocimiento de ninguna encuesta o0 estudio que permita conocer el nivel de
satisfaccion de los usuarios de los caminos con el estado de estos.

3.1.3 Desemperfio del Programa a nivel de Fin

A pesar de que el Programa no logra plenamente su Propésito, si contribuye al logro del Fin. Un mejor
estado de la red vial nacional, aun cuando no sea el deseable, aporta sin duda a una mejor
conectividad entre los chilenos y con los paises vecinos (y contribuye a un mayor desarrollo
socioecondmico y a la mayor competitividad del pais).

Cualquier labor de conservacion que se realice en un camino (siguiendo las recomendaciones y
respetando las especificaciones del Tomo N° 7 del Manual de Carreteras para garantizar calidad)
produce un mejoramiento en el nivel de servicio que el camino brinda. Ello se traduce en menores
CGV para los vehiculos que utilizan el camino y en una postergacion de la inversion para reposicion
del camino. El ahorro de CGV permite a los usuarios del camino viajar mas por el mismo costo.
Ademas, incentiva la generacién de transito por el menor costo de viaje. Ambos factores representan
una mejor conectividad entre los chilenos, por lo que cualquier nivel de logro del propésito representa
una contribucion al logro del Fin.

Por otra parte, la postergacion de inversiones en reposicion permite al Estado destinar los recursos
ahorrados a otras labores de conservacion o al aumento de capacidad o la extension de la red vial
nacional. Ello también representa indudablemente una contribucién al logro del Fin.

3.2 Conclusiones sobre la eficaciay calidad del Programa

Del andlisis efectuado se desprende que la eficacia y calidad de las acciones sobre la red vial son
relativamente elevadas, aunque no se logra plenamente el Propésito del Programa ya que existe un
cierto déficit de conservacion.

Los indicadores de estado de la red evidencian durante el periodo de andlisis una leve tendencia al
deterioro en los caminos pavimentados y una mas firme de mejoria de los no pavimentados hacia
2003. Desde el punto de vista del valor del patrimonio, se observa un tenue baja hacia la mitad del
periodo, sin tenerse el indicador para el final. Desde el angulo de la seguridad vial, la condicion parece
estable.

A nivel de componentes, para el saneamiento se advierte una tendencia mixta, aunque proclive al
deterioro; especialmente parece descuidada la limpieza de la faja. La seguridad vial también acusa
déficit, aunque menor que en el caso del saneamiento, siendo claramente insuficiente el estado de las
defensas, a pesar de la mejoria experimentada. Las calzadas pavimentadas en hormigén y asfalto se
acercan mucho a la condicion deseable, aunque los indicadores estan sesgados por la incidencia de
las concesiones. Los tratamientos superficiales muestran una tendencia al deterioro, en tanto que los
no pavimentados, a la mejoria.

Con todo, aun sin lograr del todo su Propdésito, el Programa contribuye al logro del Fin. Para los
usuarios es esencial un buen estado de la superficie de rodadura, componente que ha tenido el mejor
desempefio relativo. A pesar de que no esté del todo en la condicion deseable, existe un apreciable
grado de conectividad entre los chilenos y con los paises vecinos, contribuyendo a un mayor
desarrollo socioeconémico y a la mayor competitividad del pais. Sin embargo, no puede afirmarse lo
mismo de la red en tierra.
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Debe precisarse que el estado de la red es resultado de todos los programas de la Direccién de
Vialidad y no so6lo del de Conservaciones. El estado medio de la red depende no sélo de su
conservacion, sino también de los mejoramientos y reposiciones que se llevan cabo con cargo a otros
programas. Un juicio sobre la conservacion en si s6lo podria hacerse si se determinaran los
indicadores para aquella parte de la red que no haya sido objeto de mejoramiento o reposicién. Ello no
parece dificil al menos en los célculos referentes al valor del patrimonio y permitiria un juicio mas
especifico acerca del desempefio del Programa de Conservaciones.

El analisis realizado es esencialmente de evolucién de los indicadores, incluyendo apreciaciones
sobre el nivel deseable de algunos de ellos, particularmente en relacion con el estado de la superficie
de rodadura. Ello, por la ausencia de metas de estado explicitas. Su establecimiento haria mucho mas
objetivo cualquier juicio sobre la eficacia y calidad del Programa.

Es esencial usar en la toma de decisiones de conservacion en forma intensiva las herramientas de
gestién que tiene la Direccion de Vialidad, entre las cuales estdn el SAM, el SIM, los modelos HDM,
los equipos de auscultacion, el PAM, etc., pues en caso contrario, por mas recursos de que se
disponga, dificilmente se dispondré la ejecucion de las operaciones mas eficaces.
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4  ANALISIS DE ASPECTOS FINANCIEROS

4.1 Andlisis de fuentes y uso de recursos financieros

El financiamiento del Programa de Conservaciones Viales proviene principalmente del aporte fiscal
directo, a través de recursos asignados a las Direcciones Regionales de Vialidad. Existen ademas,
en menor grado, otras fuentes de financiamiento, tales como transferencias del Programa ISAR, hoy
transformado en el Programa FNDR Provision de Fondos Caminos Secundarios, y de aportes

provenientes de los FNDR (ver Cuadro N° 9).

Cuadro N° 9: Fuentes de financiamiento del Programa (Miles de $ 2004)

Fuentes de financiamiento 2000 2001 2002 2003
1.Aporte Fiscal Directo 156.726.756 | 134.352.431| 123.865.853| 153.643.224
2.Transferencias otras instit. publicas (ISAR) 0 5.667.462 0 0
3 Otras fuentes (FNDR) 3.740.787 6.911.793 12.777.123 18.449.668

TOTAL 160.467.543 | 146.931.686| 136.642.976| 172.092.892

Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportados por la Direccion de Vialidad

Segun se aprecia el cuadro anterior, tal como fue planteado anteriormente, la mayor parte de los
recursos del Programa corresponden a aporte fiscal directo, fuente que ha fluctuado entre el 89,3% y
el 97,7% del financiamiento del Programa durante el periodo de evaluacién. La fuerte caida (de un
14,3%) en el aporte fiscal directo entre los afios 2000 y 2001 se vio amortiguada parcialmente por el
aumento de las transferencias de otras instituciones publicas y de recursos del FNDR, los cuales en
conjunto se incrementaron en casi nueve mil millones de pesos (un 236,3%). Solo el afio 2003 vuelve
el aporte fiscal directo a alcanzar un nivel comparable (ligeramente inferior) al que tenia el afio 2000.

Se observa también que en el periodo evaluado solo se detectan transferencias desde otras
instituciones publicas durante el afio 2001, mientras que los recursos aportados por el FNDR casi se
quintuplicaron entre el afio 2000 y el 2003. Las transferencias corresponden a recursos del programa
ISAR (Inversién Regional de Asignacion Regional), los que fueron reasignados al Programa bajo
distintas modalidades a través del FNDR. Primero como “Transferencia FNDR” y desde el afio 2002
como “Provision de Fondos FNDR Caminos Secundarios” (Asignacion 33 item 87 Asignacion 011 del
presupuesto de la SUBDERE). Estos recursos, destinados especificamente a proyectos de
conservacion y mejoramiento de caminos secundarios, eran distribuidos a las regiones mediante
resolucion de la SUBDERE con base en una propuesta del MOP.

Sin embargo, en la Ley de Presupuestos de la SUBDERE para el afio 2004 desaparecio la Provision
exclusiva para Caminos Secundarios credndose la Provision Fondo Nacional de Desarrollo Regional
Infraestructura Rural en el Subtitulo 33 item 87 Asignacion 017 con la glosa 24 que indica que “estos
recursos se destinardn a proyectos de conservacién y mejoramiento de caminos secundarios, a
proyectos de agua potable rural y a la formulacion de planes de desarrollo territorial”. Es decir, para el
afio 2004 competiran por dichos recursos los proyectos de conservacion o mejoramiento de caminos
secundarios con otras dos tipologias de proyecto. Dado que, como ya ha sido sefalado, el momento
optimo de efectuar labores de conservacion es previo a la aparicibn de signos perceptibles de
deterioro en el camino, y dado que los Gobiernos Regionales podran invertir estos recursos en lo que
estimen conveniente, el estado futuro de la red secundaria en algunas regiones puede verse
comprometido.

A continuacién, en el Cuadro N° 10 se presenta gasto efectivo total del Programa, desagregado en
gasto efectivo del presupuesto asignado y otros gastos.
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Cuadro N° 10: Gasto efectivo total del Programa (Miles de $ 2004)

B Gasto Efectivo del Total Gasto
ANO Presupuesto Otros Gastos Efectivo del
Asignado Programa

2000 173.151.504 3.740.787 176.892.291
2001 150.750.041 12.579.255 163.329.296
2002 140.223.084 12.777.123 153.000.208
2003 171.010.333 18.449.667 189.460.000

Fuente: Direccién de Vialidad

En el periodo evaluado, el gasto efectivo del presupuesto asignado sufrid importantes variaciones.
Con respecto al afio 2000, el gasto efectivo del 2001 se redujo en un 12,9% y el del afio 2002 en un
19,0%. Solo en el afio 2003 se produce un aumento del gasto efectivo del presupuesto asignado
(22,0% respecto al 2002), pero sin recuperar el nivel del afio 2000, con respecto al cual es inferior en
1,2%. Como ya fue mencionado, estas variaciones se vieron amortiguadas por gastos con cargo a
recursos aportados por otras instituciones (ISAR y FNDR). Asi, con respecto al afio 2000, el gasto
efectivo total del programa cay6 en un 7,7% en el 2001 y en un 13,5% en el 2002. Incluso en el afio
2003 se registrdé un incremento que alcanzé un 7,1% comparado con la cifra de 2000 y a un 23,8%
con relacién al afio 2002.

En el Cuadro N° 11 se presenta el gasto efectivo del presupuesto asignado al Programa, desagregado
en personal, bienes y servicios de consumo, inversién y otros gastos.

Cuadro N° 11: Desglose del gasto efectivo del presupuesto asignado en personal,
bienes y servicios de consumo, inversion y otros (Miles de $ 2004).

Categoria 2000 2001 2002 2003
1.Personal 15.004.747| 87%| 15.045.139| 10,0% | 15.029.677| 10,7% | 15.347.467| 9,0%
%E;gﬂfnsoy serviciosde | 4 o0001| 08%| 1.352471| 09%| 1.327.555| 09%| 2.019.643| 1,2%
3.Inversion Sectorial | 156.726.756 | 90,5% | 134.352.431| 89,1% |123.865.853| 88,3% |153.643.224 | 89,8%
4. Otros o] 00% o| 0,0% ol 0.0% ol 0,0%

Total Gasto Efectivo del

. 173.151.504 | 100,0% | 150.750.041 {100,0% | 140.223.084 | 100,0% |171.010.333 | 100,0%
Presupuesto Asignado

Fuente: Elaboracién propia en base a datos aportados por la Direccién de Vialidad

Se puede observar que, del total del gasto efectivo del programa, los fondos asignados a inversion
sectorial representan el principal item de gasto (entre un 88,3% y un 90,5% anual), correspondiendo
la fraccion restante a gastos administrativos propios del programa (personal y bienes y servicios de
consumo). Las cifras por item han registrado, en general, tendencias en las fluctuaciones anuales
similares a las del gasto total, a excepcion del item personal, que ha registrado diferencias minimas a
través del periodo de evaluacion.

A continuacion, en el Cuadro N° 12 se presentan los gastos efectuados para la produccién de los
componentes del programa.
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Cuadro N° 12: Gasto total por componente (Miles de $ 2004)

Componente 2001 2002 2003

Componente 1: Red vial saneada 17.216.179 12,1% | 11.397.976 8,7%| 15.755.196 9,4%

Componente 2: Red vial con sefializacion

. e - 4.668.676 3,3% 4.131.108 3,1%| 5.999.877 3,6%
vertical, defensas y demarcacion apropiadas

Componente 3: Carpetas de rodadura de la red

. 57.019.868 40,2% | 57.519.486 43,7%| 69.341.947 41,3%
vial conservadas

Gasto total en los tres componentes 78.904.723 55,6% | 73.048.570 55,5%| 91.097.020 54,2%

Costo Total de Conservacion 0 o 100,0
(incluye operaciones no incluidas en los tres 141.864.069 |100,0% | 131.504.980 |100,0%| 167.941.987 %

Fuente: Direccion de Vialidad.
Nota: No se cuenta con datos del afio 2000, pues desde el afio 2001 se aplican las operaciones de
conservacion segun Volumen 7.

Como se puede apreciar en el cuadro anterior, el peso o proporcion de cada componente en lo que
respecta al gasto se ha mantenido relativamente constante a través del periodo en estudio. Asi, los
gastos asociados al Componente 1 (red vial saneada) han oscilado entre un 8,7% el afio 2002 a un
12,1% del gasto total en el afio 2001; por su parte. La produccion del Componente 2 (red vial con
sefalizacion vertical, defensas y demarcacion apropiadas) involucra los menores costos oscilando su
participacion entre un 3,1% y un 3,6% del gasto total. Por ultimo, la produccion del Componente 3
(carpetas de rodadura de la red vial conservadas) involucra la mayor proporcidn de gastos, con una
participacién en el gasto total entre un 40,2% el afio 2001 y un 43,7% el afio 2003.

Llama la atencion en el Cuadro 12 que el gasto total de los tres componentes definidos en la MML

representa alrededor del 55% del gasto total del Programa. Ello se debe a que:

- Hay actividades de conservacion que no son asignables a ninguno de los componentes definidos,
como por ejemplo la conservacion de defensas fluviales.
Parte importante de las reposiciones y construcciones financiadas con recursos del Programa no
son registradas en el SIM, ya sea porque corresponden a operaciones no tipificadas en éste o
bien porque no estan bajo la responsabilidad de la Subdireccion de Mantenimiento®.
Hay actividades financiadas con recursos del Programa que no son propiamente de conservacion
(aunque pueden estar relacionadas con conservaciones), tales como estudios de ingenieria y
expropiaciones.

Se produce asi un problema serio en términos de la consistencia entre los sistemas SIM y SAFI
(donde si se registran todos los gastos), por lo que no es posible a partir de ambos llegar a relacionar
la obra fisica con el avance financiero, aspecto clave para una buena gestion de cualquier Programa
de este tipo.

El Panel recalcul6 el costo®” por componente a partir de las cantidades de obra y Precios Unitarios
informados por la Direccién de Vialidad, obteniendo valores diferentes a los anteriores. Ello puede
deberse a la aplicacién de distintos criterios para clasificar las labores de conservaciéon en los

% Al respecto la Direccion de Vialidad sefiala: “... el SIM nacié para determinar la cantidad de obra de algunas
operaciones de conservacion que debian informarse al Banco Mundial, luego se extendié a las 55 operaciones
mas relevantes para finalmente este afio extenderse a todas las operaciones. Ademas, este afio se le dio
especial importancia al campo que contiene el precio unitario de la operacion por lo que hoy dia se esta en
condiciones de hacer equivalencias entre SIM y SAFI, sabiendo que nunca coincidiran perfectamente porque,
por ejemplo, existe el pago diferido de obras, eventualmente anticipo de obras, inversiones que no generan obra
fisica (expropiaciones, estudios, asesorias, indemnizaciones, etc.) en contratos.”
8 Los términos de “costo” y “gasto” se usan indistintamente, por tanto cada vez que se menciones de “costo de
conservacion”, se refiere a “gasto de conservacion”.
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componentes. Sin embargo, el costo total de los tres componentes deberia resultar similar, lo cual no
ocurre segun se aprecia en el Cuadro 13 (pagina siguiente).

En el cuadro 13 se presenta también el gasto en las restantes partidas registradas en los sistemas
SIM y SAM y que no fueron asignadas a los tres componentes definidos. Estds se han agrupado
como si fuesen un cuarto componente del Programa. Se aprecia que el gasto en dichas partidas es
significativo, representando entre un 27,4% (el 2003) y un 39,1% (el 2001) del gasto total efectivo del
Programa.

Cuadro N° 13: Comparacion del costo total de producciéon de los componentes (MM$ 2004)

Afio 2001 2002 2003
Total Vialidad Componentes 1 a 3 78.905 73.048 91.097
Total calculado por el Panel Componentes 1 a 3 76.119 70.947 105.677
Diferencia 2.786 2.101 -14.580
Gasto en otras partidas no incluidas en los Componentes (C4) 48.930 27.262 39.889
Gasto total calculado para cuatro componentes 125.049 98.209 145.566

Fuente: Elaboraciéon propia con base en archivos de obra fisica y precios unitarios suministrados por la
Direccion de Vialidad

Sin embargo sigue existiendo una parte significativa del gasto efectivo total del Programa que no

gueda explicada por las operaciones de conservacion realizadas, segun se aprecia en el cuadro
siguiente.

Cuadro N° 14: Gasto Efectivo versus Gasto Explicado del Programa (MM$ 2004)

Afo 2001 2002 2003
Gasto explicado por las partidas de obra 125.049 98.209 145.566
Gastos efectivo total del Programa 146.932 136.643 172.093
Diferencia no explicada 21.882 38.434 26.527
Porcentaje explicado 85,1% 71,9% 84,6%

Fuente: Elaboracién propia con base en archivos de obra fisica y precios unitarios
suministados por la Direccion de Vialidad

Dicha diferencia se explicaria, segun la Direcciébn de Vialidad, por la existencia de actividades
financiadas con recursos del Programa que no son registradas en el SIM. Por ejemplo el afio 2002 no
se registraron obras de reposicion y construccion por valor de MM$ 20.474, asi como tampoco otras
actividades financiadas con recursos del Programa por MM$ 3.380 (tales como el desarrollo de
estudios de ingenieria y otros, asesorias a la inspeccion fiscal y pago de expropiaciones e
indemnizaciones). Sumando dichas cifras al gasto explicado por las partidas de obra la diferencia con
el gasto efectivo total del Programa se reduce significativamente pero no desaparece.

Para explicar en parte estas diferencias La Direccion de Vialidad entregé al panel la informacion que
se presentd en el Cuadro N° 3: Ejemplo de problemas en el seguimiento del Programa (pag. 41). Sin
embargo la aparente coincidencia entre el gasto total y la inversion en dicha comparacion es
engafosa. En efecto, al valorizar las actividades del Programa a partir de las cantidades de obra
fisica y precios unitarios se esta incorporando, en el caso de las actividades realizadas por
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administracion directa, costos de personal y de maquinaria®® que son financiados con otras partidas
presupuestarias, por lo que los totales no deberian coincidir.

El Cuadro N° 15 resume la inversién del Programa en reposiciones y la proporcion que significan

dentro del gasto total de éste.

Cuadro N° 15: Inversion en reposicion (MM$ 2004)

2000 2001 2002 2003 Promedio
Inversion en reposiciones 34.707 30.594 49.547 36.305 37.788
Total Programa Conservaciones 176.892| 163.329| 153.000| 189.460| 170.670
Porce_n@aje del gasto total que corresponde a 19.6 % 18,7 % 32.4 % 19.2 % 221 %
reposiciones
Longitud de reposiciones en kilometros 203 62 148 180 148
Costo por kilometro de reposicién 170,969 | 493,445 | 334,777 | 201,695 | 254,894

Fuente: Direccion de Vialidad, archivos de obra fisica total e inversion en conservacion, periodo 2000 — 2003
Nota: el costo por kildbmetro de las reposiciones esta distorsionado, pues con cargo a esta categoria se pagan
otras inversiones que no ingresan al SIM. Segun el detalle de reposiciones de 2002, su costo por kilbmetro
ascendio a M$ 106.325 por kilémetro, es decir del orden de un tercio del costo unitario calculado.

El cuadro anterior muestra claramente la importancia de las reposiciones en el Programa de
Conservacion, ya que estas utilizan alrededor de un 20% de los recursos asignados en cada afio al
Programa.

Sin embargo, existen problemas en términos de la definicion y planificacion de éstas obras.
Tedricamente, una gestién adecuada de las obras de conservacion disminuiria la cantidad de obras
de reposicion, que son comparativamente mucho mas caras para el pais. A pesar de la importancia
de ésta discusion, ni la definicion especifica, ni la tutela, de este tipo de obras contribuye a clarificar la
actual operacion del programa en este item especifico. Asi por medio de la actual definicién de
reposicion es posible agrupar una serie importante de obras con caracter completamente
heterogéneo, imposibilitando el uso, por ejemplo, de indicadores de costo promedio para analizar la
gestion.

También existen problemas en términos de la identificacion real de los costos involucrados en éste
tipo de obras. Asi, el costo por kilbmetro de las reposiciones esta distorsionado, pues con cargo a
esta categoria se pagan otras inversiones que no ingresan al SIM (tales como expropiaciones,
estudios, asesorias e indemnizaciones). Segun el detalle de las reposiciones en el afio 2002, su costo
por kilbmetro ascendié en promedio a M$ 106.325 por kilbmetro, es decir del orden de un tercio del
costo unitario indicado en el Cuadro N° 15. Este ultimo valor, Unico que pudo ser calculado por el
panel pues no dispuso de informacion para otros afios, corresponde al verdadero costo medio por
kilometro de reposicion.

4.2 Analisis de eficiencia del Programa

4.2.1 Analisis de eficiencia de actividades y/o componentes

Un indicador de eficiencia relevante para la evaluacion del programa lo constituye el costo por
kilbmetro de conservacion de caminos. Para la elaboracion de la MML se considero el calculo de dicho
indicador a nivel de Propdsito y para cada uno de los componentes, desagregado por zona geografica

% Ello ya que al determinar los precios unitarios a emplear se incluyen los costos de maquinaria (cuyo
adquisicién y mantencién se financia con otras partidas presupuestarias) y de personal y por concepto de gastos
generales, (también financiados con cargo a otras partidas)
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y tipo de carpeta. En el Cuadro N° 16 (pagina siguiente) se presentan los valores adoptados por dicho
indicador para a nivel de Propaésito.

En lo que respecta a caminos pavimentados, se aprecia que los costos totales de conservacion por
kilbmetro muestran importantes incrementos, a excepcion de la zona austral, donde el costo unitario
de mantencién experiment6 una brusca caida entre el afio 2001 y 2002, para posteriormente alcanzar
un valor cercano a la media nacional durante el 2003. Por su parte, en las zonas norte y sur el
indicador experimentd un alza importante en el periodo 2001-2003, de un 61,6% en la zona norte y
poco mas de un 100% en la zona sur. En cuanto a los caminos con carpeta de ripio, los costos
unitarios han tenido alzas mas moderadas, a excepcidon nuevamente de la zona austral, en que el
indicador tiene tendencia a la baja. Una situacion similar se presenta en los caminos de tierra, en los
cuales los costos de mantencién son considerablemente menores que al tratarse de ripio o pavimento.

Estas fuertes variaciones en los costos de conservacion por kilbmetro se deben fundamentalmente a
que, por no existir niveles de servicio por los cuales responder, la intensidad de las labores de
conservacion queda sujeta a la disponibilidad presupuestaria y a la voluntad de las autoridades,
pudiendo variar significativamente entre afos, zonas del pais y rutas.

Cuadro N° 16: Costo total de conservacion por kilometro en funcion de la zona geogréficay el
tipo de carpeta (M$ 2004 por km)

COSTO UNITARIO Variaciéon porcentual
ZONA / TIPO DE CARPETA (M$ de 2004 / km) respecto a 2001

2001 2002 2003 2002 2003
Norte / Pavimento 4.422 8.829 7.146 99,7% 61,6%
Norte / Ripio 2.706 3.359 3.582 24,1% 32,4%
Norte / Tierra 313 450 472 43,8% 50,8%
Centro / Pavimento 6.935 8.352 8.723 20,4% 25,8%
Centro / Ripio 3.422 3.588 3.940 4.9% 15,1%
Centro / Tierra 627 542 546 -13,6% -12,9%
Sur / Pavimento 4770 7.956 9.557 66,8% 100,4%
Sur / Ripio 3.947 3.667 5.827 -7,1% 47,6%
Sur / Tierra 1.157 786 1.391 -32,1% 20,2%
Austral / Pavimento 18.407 3.396 8.878 -81,6% -51,8%
Austral / Ripio 4,773 3.554 3.350 -25,5% -29,8%
Austral / Tierra 1.140 531 954 -53,4% -16,3%

Fuente: Direccion de Vialidad

Nota: Estos indicadores corresponden al total de los tres componentes mas otras obras de conservacién
incluidas en el Programa (Componente 4 propuesto)

Pero mas alla del valor especifico que adoptan los indicadores, a partir del Cuadro N° 8 podemos
concluir dos cosas:
Primero: La desagregacion por zona y tipo de carpeta es necesaria y permite un mejor analisis de
la gestion y costos del programa.
Segundo: Es posible apreciar una variacion importante en los costos unitarios de conservacion,
considerando diferentes afios y/o zonas geograficas.

Ciertamente, la agregacion implicita en este indicador de obras muy diferentes pueden generar serios
problemas de interpretacion. Por ello los valores que adopta el indicador deben ser analizados con
cautela dada la gran variabilidad en los costos segun el tipo de conservacién que se haga. Por
ejemplo, en el caso de las reposiciones, la inversion por kilbmetro es mucho mas alta, que si se hace
conservacion rutinaria. Aun asi este indicador puede entregar informacion util respecto al desarrollo
del Programa, especialmente si se hace un seguimiento por un periodo mayor y se analizan las
tendencias. Es este caso, si se promedian las variaciones porcentuales respecto al afio 2001 del valor
del indicador se obtienen valores de 3,9% para el afio 2002 y 20,3% para el 2003, lo cual estaria
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indicando un incremento general de los costos de conservacion por kildmetro a nivel nacional o bien
una mayor intensidad de las labores de conservacién por kildmetro.

En el Cuadro N° 17 (pagina siguiente) se presentan los costos de conservacion por kilometro para
cada uno de los tres componentes definidos en la MML y en el Cuadro N° 18 (pag. 66) las
correspondientes variaciones porcentuales con respecto al afio 2001.

En el caso del Componente 1: Red vial se aprecia que los mayores costos por kilbmetro de camino
pavimentado se presentan en la zona central del pais, seguidos por los costos en la zona sur. En el
caso de los caminos de ripio y de tierra los costos por kilbmetro aumentan de norte a sur del pais, lo
cual es esperable pues mientras mayor es la pluviometria, mayores son las necesidades de
saneamiento del camino. Por ello no resulta claro el motivo de que los costos de saneamiento por
kilbmetro para caminos pavimentados en la zona centro sean superiores en mas de un 50% a los
correspondientes a la zona sur.

Cuadro N° 17: Costo de la conservacion por kil6metro y por componente (M$ 2004 por km)

Zonay Componente 1 M$/km | Componente 2 M$/km | Componente 3 M$/km

Tipo de Carpeta 2001 | 2002 | 2003 | 2001 | 2002 | 2003 | 2001 | 2002 | 2003
Norte / Pavimento 392 248 309 246 271 463| 1901| 3450 3842
Norte / Ripio 130 103 234 87 169 219| 1997 1787 1823
Norte / Tierra 106 26 24 51 41 60 129 143 126
Centro / Pavimento 1017 906 950 431 355 533| 2697| 4350, 4312
Centro / Ripio 459 403 530 100 99 113 1578 1824 1642
Centro / Tierra 145 81 77 40 30 25 191 187 191
Sur / Pavimento 495 580 608 156 189 216 1324 3684 4068
Sur / Ripio 617 510 710 65 73 64| 1561 1382 1850
Sur / Tierra 198 126 227 31 16 24 258 248 268
Austral / Pavimento 577 147 257 200 195 211 10269 777 3923
Austral / Ripio 521 233 330 102 49 54| 1743| 1813| 1006
Austral / Tierra 367 203 244 66 27 20 325 277 297

Fuente: Direccion de Vialidad

En el caso del segundo componente definido (Red vial con sefializacion, defensas y demarcacion
adecuada) los mayores costos por kilbmetro se dan también en la zona central. Ello podria estar
relacionado con un mayor nimero de sefiales y defensas a conservar por kilbmetro de via, lo cual es
funcién de la mayor densidad poblacional y mayores niveles de transito en la central.

Para el tercer componente (Carpetas de rodadura de la red vial conservadas) se observa una gran
variabilidad del costo por kilometro entre zonas y afios para los caminos pavimentados, mientras que
el caso de los caminos de ripio y tierra los valores son similares. Ello se debe a que en el caso de
estos ultimos las labores de conservacion de la carpeta son similares, mientras que en el caso de los
pavimentados hay una gran diversidad de tratamientos posibles (desde un bacheo y sello de fisuras
hasta una reposicion de la carpeta).
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Cuadro N° 18: Variaciéon porcentual del costo de conservacién por kilbmetro y por componente

respecto al afio 2001

Zonay Componente 1 M$/km | Componente 2 M$/km | Componente 3 M$/km
Tipo de Carpeta 2002 2003 2002 2003 2002 2003

Norte / Pavimento -36,7% -21,2% 10,2% 88,2% 81,5% 102,1%
Norte / Ripio -20,8% 80,0% 94,3% 151,7% -10,5% -8,7%
Norte / Tierra -75,5% -77,4% -19,6% 17,6% 10,9% -2,3%
Centro / Pavimento -10,9% -6,6% -17,6% 23,7% 61,3% 59,9%
Centro / Ripio -12,2% 15,5% -1,0% 13,0% 15,6% 4,1%
Centro / Tierra -44,1% -46,9% -25,0% -37,5% -2,1% 0,0%
Sur / Pavimento 17,2% 22,8% 21,2% 38,5% 178,2% 207,3%
Sur / Ripio -17,3% 15,1% 12,3% -1,5% -11,5% 18,5%
Sur / Tierra -36,4% 14,6% -48,4% -22,6% -3,9% 3,9%
Austral / Pavimento -74,5% -55,5% -2,5% 5,5% -92,4% -61,8%
Austral / Ripio -55,3% -36,7% -52,0% -47,1% 4,0% -42,3%
Austral / Tierra -44,7% -33,5% -59,1% -69,7% -14,8% -8,6%

Fuente: Direccion de Vialidad

En el cuadro anterior se aprecia que en el afio 2002 se produjo una importante baja en el costo de
saneamiento (Componente 1) por kildmetro, lo cual se debié probablemente a una menor intensidad
de las labores realizadas por restricciones presupuestarias. La misma situacion, probablemente por el
mismo motivo, se observa también para el Componente 2. En cambio, en el caso del Componente 3
se observa una variabilidad muy alta del costo por kilbmetro de carpeta conservada, lo cual no permite
obtener conclusion alguna.

A continuacion, en el Cuadro N° 19, se presenta el costo total del programa por beneficiario.

Cuadro N° 19: Costo total del Programa por beneficiario efectivo (M $ afio 2004)

A N° Total de Beneficiarios Costo Total Programa por

fio = : s
(poblacién nacional) Beneficiario

2000 14.750.053 11,99

2001 14.934.916 10,94

2002 15.116.435 10,12

2003 15.294.809 12,39

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del INE (poblacion y tasa de crecimiento) y
Direccion de Vialidad.

En el cuadro se aprecia que, considerando a toda la poblacion nacional como beneficiaria del
programa, el costo por beneficiario del Programa ha oscilado entre diez mil y doce mil pesos por afio.
También destaca el hecho de que los costos por beneficiario superaron el 2003 los niveles
correspondientes al afio 2000. Ello puede deberse a una tendencia al alza de los costos 0 a una
mayor intensidad de las labores de conservacion.

4.2.2 Gastos de administracion

En el Cuadro N° 10 se presentan los gastos de administracion en relacion al total de gasto efectivo del
Programa. Los gastos de administracion consideran gastos en personal y bienes y servicios de
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consumo (en el Anexo 4, Cuadro N° 3, se presenta el gasto efectivo del Programa desagregado en los
item Personal, Bienes y Servicios de Consumo, Inversion, Transferencias y Otros).

Cuadro N° 20: Gastos de Administracion y Total del Gasto Efectivo del Programa (M$ afio 2004)

. Gastos de Total del Gasto Porcentaje
ANO . -, Efectivo del Gastos
Administracion - L
Programa Administracion
2000 16.424.748 176.892.291 9,3%
2001 16.397.610 163.329.296 10,0%
2002 16.357.232 162.606.997 10,1%
2003 17.367.109 189.460.000 9,2%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportados por la Direccion de Vialidad

Como se aprecia en el cuadro anterior, los gastos administrativos del Programa se han mantenido
practicamente constantes durante el periodo de evaluacién, y corresponden a un porcentaje que
fluctha entre el 9% y 10% del Gasto Efectivo del Programa. Es importante sefialar, que en orden a
mejorar ésta estimacion y potenciar su analisis, se deben incorporar todas las tareas administrativas
desarrolladas en relacién al Programa, incluyendo aquellas desarrolladas por otras unidades que
participan en éste. Esta tarea sélo podra ser realizada si se cambia la gestion del Programa, creando
un sistema administrativo-contable que posibilite la desagregacion por centro de costos.

4.2.3 Andlisis de otros indicadores de eficiencia

Una conservacion ineficaz y realizada tardiamente aumenta los volimenes de obra necesarios en las
reposiciones. El deterioro de las carpetas de rodadura exige demoler parcialmente la estructura
existente, en tanto que el resto de los componentes del camino debe ser rehabilitado en mucho mayor
medida. Una via en mal estado debe ser rehabilitada o reconstruida a costos del orden del doble o
triple de los de una reposicion o conservacion periodica. Ademas de lo concluido en el céalculo del
valor del patrimonio, en que el déficit de conservacion tendria que recuperarse a mas de 2,5 veces lo
que hubiera costado su conservacion oportuna (véanse algunos ejemplos especificos en el Cuadro N°
21).

Cuadro N° 21: Costos tipicos de reposicion de caminos de dos pistas

Hormigon Asfalto DTS' Ripio Tierra
Via en estado regular M$/km 39.801 75.462 27.568 9.680 5.781
Via en estado malo M$/km 188.035 115.767 65.855 22.132 14.205
Mayor costo Veces 4,72 1,53 2,39 2,29 2,46

Fuente: “Valor del patrimonio vial de la red vial nacional — 2001", documento del Departamento de Gestion Vial
de la Direccidn de Vialidad, MOP, septiembre 2003
! DTS = Doble Tratamiento Superficial

A los mayores costos de reposicidn se suman mayores costos de operacion vehicular y de mayor
cantidad de accidentes durante el lapso en que la via permanece en estado inferior al adecuado.
Estos mayores costos sobrepasan con creces el “ahorro” que significa la postergacion de la reposicion
mas alla del momento oportuno. La importancia econémica es tal que se justifica analizar para cada
tipo de camino cual es el limite hasta el cual conviene dejar deteriorar una carpeta de rodadura, que
generalmente se expresara en términos de IRI. Estos limites seran tanto mas exigentes cuanto mayor
sea el transito de la via.
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Se concluye que si se actia a tiempo, sin sobrepasar los limites adecuados, el subprograma de
reposiciones seria de un costo menor y habria mas disponibilidad de recursos para conservacion.
Parte de la eficiencia del Programa reside precisamente en disponer oportunamente la ejecucion de la
conservacion, especialmente la periddica en los pavimentos, pues ello ayuda a preservar en mejor
estado las vias. No se puede desconocer que hay una situacion de déficit de arrastre que incide, pero
la ya expuesta insuficiencia de cobertura del Programa en los cuatro afios del periodo que abraca esta
evaluacion seguramente contribuyé a aumentar la necesidad de invertir en reposiciones, lo que podria
hacerse notar en los préximos presupuestos.

De acuerdo a la informacién proporcionada por la Direccion de Vialidad, las reposiciones del afio 2002
tuvieron un costo medio de M$ 106.325 por kilbmetro. Este monto hace suponer que se trata de
reposiciones hechas cuando los caminos estaban en estado malo.

Segun se detall6 en el Cuadro N° 6: Kildmetros de red conservados por modalidad de ejecucién
(pag.50), una parte considerable del Programa, ascendente en promedio a casi MM$ 38.000 anuales,
lo que representa mas de 22% del total, se invirtid en reposiciones. Se puede presumir, en funcién de
lo sucedido en 2002, que fue necesario incurrir en el sobrecosto de reposicion tardia.

De todo lo expuesto en esta seccién se deduce que el Programa de Conservaciones hubiera podido
ser mas eficiente es decir, haber alcanzado un mejor estado de la red vial con igual monto de
recursos, de no mediar la fuerte proporcion de recursos destinada a reposiciones. Este mismo hecho
lo inhibe de hacer mas oportunamente, sobre todo la conservacién periddica, generando presiones
para futuras reposiciones tardias. En todo caso, ello requiere un uso intensivo de las herramientas de
gestién en la toma de decisiones, entre las cuales estan el SAM, el SIM, los modelos HDM, los
equipos de auscultacion, etc., pues en caso contrario, por mas recursos con que se cuente, no se
dispondré la ejecucion de las operaciones mas eficientes.

Otro indicador de eficiencia relevante para la evaluacioén del programa lo constituye el costo unitario de
conservacion dependiendo de la modalidad empleada. Como ha sido planteado anteriormente, el
programa se lleva a cabo mediante tres modalidades:

i) Administracion Directa

ii) Tradicionales o individuales de conservacion

iii) Contratos de Conservacion Global (principalmente redes entre 400-500 Km)

El analisis se lleva a cabo considerando los precios unitarios de algunas operaciones calculados para
el afio 2003 y para cada una de las modalidades. En el Cuadro 22 se presenta un resumen con los
item considerados.

Cuadro N° 22: Precios unitarios de algunas operaciones SIM calculados para el afio 2003
considerando las diferentes modalidades de ejecucion del programa (M$ 2004)

MODALIDAD
OPERACION Administracion Contratos Contratos
Directa Globales Tradicionales

Limpieza Manual de la Faja 304 128 174
Limpieza Mecanizada de la Faja 54 207 107
Remocién de Alcantarillas de Tubo 8.684 14.370 6.431
Remocion de Derrumbes 1.664 6.646 6.932
Terraplenes 4.153 6.641 5.132
Excavacién en Roca 28.593 10.413 9.609
glr;rl;%lreezr?ecsie Alcantarillas, Sifones y Descargas de 4.987 3628 2 877
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MODALIDAD

Leyendas

OPERACION Administracion Contratos Contratos
Directa Globales Tradicionales

Reconstruccion de Cunetas Revestidas 2.074 11.431 15.626
Reemplazo de Soleras 20.241 11.627 10.028
Reconstruccion de Cunetas no Revestidas 78 374 3.689
Rectificacion y Limpieza de Cauce 563 7.291 3.408
Confeccion de Alcantarillas 81.681 127.759 224.991
Mamposteria de Piedra 51.904 27.633 30.757
Gaviones para Defensa de Riberas 44.138 36.050 47.161
Enrocados de Proteccion 28.396 23.451 18.806
Reposicién de Pavimentos Asfélticos, Recapado 0 26.353.891 86.234.684
Reperfilado con Compactacion 161.820 287.145 239.169
Recebo de Carpetas 5.627.378 8.509.228 8.995.612
Reparacion y Pintura de Superestructura de Madera 155.839 206.441 373.326
Reparacion de Infraestructuras de Puentes de Madera 173.304 197.160 700.736
Reparacién de Infriau_estructuras Puentes de Hormigén 104.911 130.481 4.151.365
y/o Estructura Metdlica

&Z?éslci-:g;acmn de Puentes de Hormigén y/o Estructura 17.842 33.625 526763
Reacondicionamiento y Reemplazo de Sefiales 13.312 29.981 31.456
Colocacion de Barreras Metalicas de Seguridad 20.316 30.392 27.907
Demarcacioén del Pavimento 103.987 92.473 90.972
Demarcacién del Pavimento. Lineas, Simbolos y 6.831 13.728 2347

Fuente: Direccién de Vialidad

Nota: los precios unitarios modalidad Administracion Directa se desglosan en los rubros manos de obra,

magquinaria, combustibles y materiales

Como se desprende del cuadro anterior, los precios unitarios de las operaciones consideradas varian,
muchas veces en forma considerable, de acuerdo a la modalidad que se considere. A modo de
ejemplo, en el item “Reparacion de Infraestructuras Puentes de Hormigon y/o Estructura Metalica”, el
precio unitario considerando en la modalidad de Contratos Tradicionales es muy superior al de las
otras modalidades. Una posible explicacion a este fendmeno corresponde al hecho que este tipo de
contratos corresponde a obras de mayor magnitud que las operaciones llevadas a cabo en la
conservacion rutinaria. Sin embargo, no existen motivos claros que justifiguen las significativas
diferencias en partidas comparables, tales como “Reconstruccibn de Cunetas Revestidas” y

“Reemplazo de Soleras”.

El Cuadro N° 23, presenta un andlisis de costos totales considerando las distintas modalidades de
conservacion utilizadas en el periodo 2001-2003. Dichos costos han sido calculados a partir de las

obras fisicas y precios unitarios reportados.

Cuadro N° 23: Analisis por modalidades (millones de $ 2004)

Afio 2001 2002 2003 e
Administracion directa 25,379 18,426 22,033 -13,2%
Contratos tradicionales 73,691 53,480 94,601 +28,4%
Contratos Globales 25,979 26,304 28,932 +11,4%
Total calculado 125,049 98,209 145,566 +16,4%

Fuente: Elaboracién propia a partir de archivos de obra fisica y precios unitarios de la

Direccién de Vialidad
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Podemos apreciar a partir de éste cuadro que, en el periodo 2001 — 2003, ha aumentando
significativamente el gasto en contratos tradicionales (+28,4%) y ha caido el gasto en la modalidad de
administracion directa (-13,2%), mientras que los contratos globales aun aumentado progresivamente
(+11,4%).

A la hora de analizar la conveniencia del uso de las distintas modalidades y considerando la escasez
de datos y estadisticas confiables y comparables de la operacion y costos de cada modalidad, en
general, s6lo podriamos dar argumentos basados en la l6gica econ6mica de cada contrato.

Asi por ejemplo, es posible argumentar que la modalidad de conservacion por Contratos Globales
potencialmente permite aprovechar economias de escala al entregar a una misma empresa una
mayor cantidad de obra. Ello, ademas de reducir los costos unitarios, viabiliza la posibilidad de
contratar al sector privado en labores de conservacion que de licitarse por caminos podrian no ser de
interés por su bajo volumen. También representa un ahorro para el sector publico al tener que efectuar
un menor numero de licitaciones y administrar menos contratos. De igual forma, podriamos pensar
que la administracion directa es especialmente conveniente en operaciones intensivas en el uso de
capital (maquinaria), producto de las importantes economias de escala de que dispone a la hora de
comprar y mantener equipos.

Al respecto, cabe sefialar que la Direccion de Vialidad no tiene el propdsito de sustituir la
conservacion por administracién directa por contratos globales, sino que se espera que ambas
modalidades sean complementarias. Ello se debe a que existe una capacidad instalada (personal,
equipos, talleres, etc.) para realizar conservacién por administracion dificil de reducir y que no se
desea dejar ociosa, especialmente en un escenario de conservacion insuficiente. El panel estima que
la persistencia e incluso aumento del financiamiento y la correspondiente cobertura por administracion
directa no es deseable (véase el anadlisis realizado en la seccion 3.1.1.5 Comparacion entre
modalidades de ejecucion, pag. 48). La capacidad instalada a este efecto deberia irse reduciendo
gradualmente, de modo de no causar problemas de indole social.

4.3 Anaélisis de economia

4.1.1 Ejecucion presupuestaria del Programa

A continuacion, en el Cuadro N° 24, se presenta el presupuesto del Programa, su gasto efectivo y el
porcentaje de ejecucion presupuestaria.

Cuadro N° 24: Presupuesto del Programa y gasto efectivo (Miles de $ 2004)

~ Presupuesto Gasto Efectivo del % Ejecucion
ANno . .
Asighado Programa Presupuestaria
2000 178.851.897 176.892.291 98,90%
2001 168.441.444 163.329.296 96,97%
2002 164.064.629 162.606.997 99,11%
2003 193.546.707 189.460.000 97,89%

Fuente: Direccién de Vialidad

Segun los datos entregados en el cuadro anterior, el Programa ha presentado, desde 2000 a la fecha,
un porcentaje de ejecucion presupuestaria cercano al 100%, por lo que, en general, el gasto efectivo
de los recursos asignados se considera bueno. Llama la atencién que en el afio 2001, justo cuando se
produce una fuerte reduccion en el presupuesto asignado, el porcentaje gastado sea el menor del
periodo.
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4.1.2 Aportes de terceros

Aparte de los recursos transferidos por otras entidades, el Programa recibe aportes de municipios y de
privados en dinero y en especie (por ejemplo combustible para las maquinas). En el Cuadro siguiente
se detallan los aportes recibidos por el Programa para conservacion mediante la modalidad de
administracion directa en el periodo evaluado.

Cuadro N° 25: Aportes para administracion directa (M$ 2004)

Regién 2000 2001 2002 2003
I 20.013 2.197 0 34.892
Il 0 0 0 21.357
[} 196 0 380 0
v 21.951 19.161 20.338 17.889
\% 41.847 259.692 69.982 140.886
Vi 58.581 53.098 0 53.643
VIl 38.491 20.631 7.821 40.533
VI 51.804 46.596 106.182 108.901
IX 22.683 1.104.176 14.940 29.601
X 91.251 72.236 37.523 73.687
XI 0 0 0 0
Xl 0 0 0 0
RM 37.488 123.750 66.555 39.468
TOTAL 384.306 1.701.536 323.721 560.858
Porcentaje
del gasto 0,2% 1,0% 0,2% 0,3%
efectivo total

Fuente: Direccion de Vialidad

Se aprecia en el cuadro anterior que, con la salvedad de un gran aporte el afio 2001 en la IX Region,
los montos recibidos por el Programa son poco significativos, representando en total no mas del 1%
del gasto efectivo total del Programa.

4.1.3 Recuperacion de costos

Para la recuperacién de los costos de los programas de conservacion vial los tres mecanismos mas
utilizados a nivel mundial son: i) impuestos especificos a los combustibles, ii) pago de permisos de
circulacion vy iii) cobro de peajes. Las tres modalidades se aplican en Chile, pero tan sélo la tercera es
de destinacién especifica a labores de conservacion vial.

En Chile el impuesto especifico a los combustibles engrosa las arcas generales de la nacién, por lo
gue no se aplica en la practica como método de financiamiento de la conservacion vial. En el afio
2000 la recaudacién por concepto de impuestos a los combustibles (diesel y gasolina) ascendio a US$
965 millones. Si dichos recursos se destinaran a conservacion vial permitirian mantener en muy buen
estado toda la red vial nacional (aunque en rigor si se destinaran a conservacién vial deberian
distribuirse entre vialidad urbana y vialidad interurbana y rural).

En cuanto al pago de permisos de circulacién, la recaudacion total por este concepto en el pais
ascendio a M$114.142.000 en el afio 2000, cifra inferior al monto asignado en dicho afio al Programa.
Los fondos son recaudados por los municipios y son utilizados por éstos para financiar parte de sus
gastos e inversion (existe una transferencia de recursos de los municipios con mayores ingresos al
resto de los municipios del pais via fondo comdn municipal). Una parte de estos recursos son

71



destinados por los municipios a conservacion vial, mayoritariamente de vias urbanas. Por lo tanto, la
recaudacion por concepto de permisos de circulacion no se aplica para la recuperacion de costos del
Programa.

Asi, el Unico mecanismo que se ha aplicado por décadas para la recuperacién de los costos de
conservacion vial es el de cobrar peaje a los usuarios de los caminos. Sin embargo, sélo en los
caminos de alto transito (mayores de 1.500 vehiculos/dia), es técnica y econémicamente conveniente
cobrar peaje a los usuarios. La razén principal de la inconveniencia del peaje para transitos bajos, es
por los elevados costos fijos del sistema de cobro. Ademas, con la entrega en concesion a privados de
los principales caminos del pais, esta fuente de financiamiento del programa quedd reducida a una
minima expresion.

4.4 Conclusiones sobre la eficienciay economia del Programa

En materia de fuentes y usos de fondos, se concluye que:

- El financiamiento del Programa de Conservaciones Viales proviene principalmente del aporte
fiscal directo, a través de recursos asignados a las Direcciones Regionales de Vialidad. Existen
ademds, en menor grado, otras fuentes de financiamiento, tales como transferencias del
Programa ISAR, hoy transformado en el Programa FNDR Provision de Fondos Caminos
Secundarios, y de aportes directos provenientes de los FNDR.

Las transferencias de otras instituciones publicas (recursos del programa ISAR) solo se
presentan como tales el afio 2001, siendo posteriormente reasignados al Programa bajo distintas
modalidades a través del FNDR. De hecho, los recursos aportados por el FNDR se
guintuplicaron entre el afio 2000 y el 2003.

El afio 2003 el gasto efectivo del presupuesto asignado rompié la tendencia a la baja de los dos
ultimos afios, debido fundamentalmente a un aumento en la asignacion presupuestaria.

Del total del gasto efectivo del programa, los fondos asignados a inversion sectorial representan
el principal item de gasto, correspondiendo la fraccidn restante a gastos administrativos propios
del programa y a gastos con cargo a recursos aportados por otras instituciones.

La produccién del Componente 3 (conservacion de carpetas de rodadura de la red vial) es
aguella que genera el mayor gasto, representando entre un 72% (afio 2001) y un 76% (afio
2003) del gasto total de produccién de los componentes. Le siguen en importancia el
componente 1 (red vial saneada), y el componente 2 (referente a la sefializacion vertical,
defensas y demarcacion).

El programa involucra operaciones no incluidas en los tres componentes, tales como
operaciones de construccion de pasarelas, reposicion de puentes, construccion de ciclovias,
desarrollo de estudios y otras actividades no relacionadas directamente con el proceso de
conservacion, por lo que no pueden ser recogidas por el SIM.

Existe un problema serio en términos de la consistencia entre el SIM y el SAFI, principales
fuentes de informacion del Ministerio, por lo que no es posible a partir de ambos sistemas, llegar
a una estimacioén que relacione la obra fisica con el avance financiero.

Este problema esta relacionado tanto con la operacion transversal que requiere el programa
(operacion que requiere de la participacion de otros departamentos), como con el hecho de que
el Ministerio no ha tenido un sistema contable que posibilite la desagregacién por centro de
costos.

Como consecuencias de éstos problemas administrativos e informaticos, es imposible obtener
una estimacion completa de los productos considerados en el programa y su correspondencia
con el total del gasto efectivo ejecutado. Asi, la contabilidad de obra fisica realizada, en el mejor
de los casos, so6lo logra explicar alrededor de un 80% del gasto efectivo total.

En relacion a la eficiencia, las principales conclusiones son:
En términos del costo unitario de la conservacién de la red vial se pueden concluir dos cosas:
Primero, la desagregacién por zona y tipo de carpeta es necesaria y permite un mejor analisis
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de la gestién y costos del programa. En segundo lugar, es posible apreciar una importante
diferencia e inconsistencia entre los costos unitarios de conservacion, considerando diferentes
afios y/o zonas geograficas, la cual se debe en forma importante a la agregacién de distintas
labores de conservacion en los indicadores.

Ciertamente, las diferencias de las obras y proyectos especificos pueden generar serios
problemas de interpretacién, en la medida que se estén agregando obras de caracter
heterogéneo. Asilos promedios de costos aqui analizados deberan ser analizados con cautela,
dada la gran variabilidad en los costos segun el monto total de inversion que se disponga y del
tipo de conservacion que se haga.

Considerando a toda la poblacién nacional como beneficiaria del programa, el costo por
beneficiario de los componentes ha superado los diez mil pesos por afio.

Los gastos administrativos del Programa se han mantenido practicamente constantes durante el
periodo de evaluacion, y corresponden a un porcentaje que fluctia entre el 9% y 10% del Gasto
Efectivo del Programa.

Sin embargo, en orden a mejorar la estimacion de gastos administrativos y potenciar su analisis,
se deben incorporar todas las tareas administrativas desarrolladas en el Programa de
conservacion, incluyendo aquellas tareas desarrolladas por otras unidades que participan del
programa.

Con respecto a la economia, se puede concluir que:

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

El programa recibe aportes de municipios y de privados en dinero y en especies. Sin embargo,
no existen datos para realizar un analisis mas detallado.

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

En términos generales es posible concluir lo siguiente:
No es posible realizar un analisis de eficiencia y economia del Programa, de una forma profunda
y rigurosa, como requiere un programa de éstas caracteristicas.
El principal escollo para llevar a cabo ésta tarea es la debilidad de los sistemas de informacién y
control con que cuenta el Ministerio para gestionar el Programa. Asi es imposible compatibilizar
cualquier tipo de analisis que relacione las distintas obras fisicas con el avance financiero,
requisito fundamental en cualquier institucion que desee llevar a cabo labores de seguimiento y
control de sus operaciones.
Quizds producto de ésta escasez de informacion y la transversalidad de las tareas que
involucran la conservacion, la definicién, planificacion y control de obras en ésta area también se
ha visto deteriorada, generandose poca claridad en términos de las distintas estrategias de
seleccién de proyectos, poca claridad en términos de las obras y avances que se realizan
anualmente a partir del programa y un casi ausente control de la gestién de los distintos itemes
considerados en el Programa.
En este contexto, dada la longevidad del Programa de Conservaciones Viales, y las importantes
transformaciones en los ultimos afios, sufridas por el ministerio y las distintas unidades que
interactian en la operacion del Programa, se considera importante realizar un proceso de
reingenieria del Programa.
Este proceso de redisefio deberia analizar sus objetivos especificos; evaluar su operacion
actual, tanto en términos econémicos como institucionales; y determinar entre otras cosas,
sistemas de control y seguimiento, orientados a potenciar mejoras progresivas de los niveles de
serviciabilidad en nuestras carreteras.
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Una posibilidad interesante seria realizar una evaluacion en profundidad, incluyendo una
evaluacion de impacto, al programa.

El panel no contd con antecedentes que permitieran juzgar separadamente el desempefio de las
tres modalidades de ejecucion de la conservacion.

La eficiencia del Programa se ve afectada por el volumen de recursos que debe aplicar a
reposiciones tardias y el propio déficit de conservacion alimenta condiciones para futuras
reposiciones tardias.
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5 SOSTENIBILIDAD DEL PROGRAMA
5.1 Anélisis y conclusiones de aspectos relacionados con la sostenibilidad del Programa

El desarrollo de la red vial nacional y su conservacion han sido, son y seguiran siendo claves para el
desarrollo del pais. La triste experiencia del colapso de buena parte de la red vial nacional en la
década de los 1970 por falta de conservacion y el alto costo que tuvo para el pais su reposicion en
afios posteriores son un claro ejemplo de la importancia del Programa. Ello ha llevado a que la labor
de desarrollo y conservacion de la red vial nacional sea una de las labores emblematicas del
Ministerio de Obras Publicas.

El Programa de Conservaciones Viales ha operado ininterrumpidamente por varias décadas,
asignandosele importantes recursos. Ello ha permitido generar una capacidad institucional y
profesional de muy buen nivel, pilar fundamental para la sostenibilidad del Programa. La estructura
institucional esta plenamente consolidada, tanto a nivel nacional como regional y provincial, y esta
respaldada por numerosas leyes, decretos y reglamentos. Los procedimientos de coordinacion y la
divisién de responsabilidades también estan definidos y consolidados, aun cuando podrian mejorarse
en algunos aspectos (ver capitulo 2).

El equipo profesional del Programa, compuesto mayoritariamente por ingenieros, cuenta con un alto
nivel de especializacion y capacitacion, lo que le permite no sélo administrar adecuadamente el
Programa, sino que innovar permanentemente en busca de mejores resultados. Ello es reconocido en
el Informe Final del Tercer Proyecto Sectorial de Carreteras, Programa Vial Especifico, Préstamo
BIRF N° 3833-CH, el cual sefiala “Todo lo anterior ha significado que la Direccién de Vialidad sea un
lider internacional en Gestion de Pavimento”. Existen pues los recursos humanos debidamente
calificados como para garantizar la continuidad del Programa.

Los resultados del Programa son altamente visibles para la sociedad y para las autoridades politicas
aun cuando ello, desafortunadamente, suele ser por defecto. Pero desde el punto de vista de la
sostenibilidad del Programa esta situacion representa una ventaja: tan pronto se nota un deterioro
excesivo de un camino aparece una presion social y politica para que se asignen recursos a su
conservacion.

El problema radica en que es mucho mas rentable para el pais realizar labores de conservacion antes
de que el nivel de deterioro del camino sea notorio para sus usuarios. Ello puede llevar a las
autoridades a decidir postergar la inversion en conservacion en el supuesto, errado, de que dicho
gasto no es prioritario ya que el camino se ve en buenas condiciones.
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6 ASPECTOS INNOVADORES DEL PROGRAMA
6.1 Analisis y conclusiones de aspectos innovadores del Programa

El panel considera que ha existido una preocupacién permanente por parte de la entidad responsable
por la ejecucion del Programa en cuanto a buscar nuevos métodos, técnicas y procedimientos que
permitan mejorar su gestién. Un claro ejemplo de ello fue la creacién, a principios de la década de
1990, del Sistema de Administracion de Mantenimiento (SAM) para mejorar la gestion de la
conservacion por administracion directa (ver pag. 16).

Otro aspecto innovador en la ejecucion del Programa ha sido la utilizacion de los Contratos Globales
por un plazo de 2 6 3 afios para la ejecucion de labores de conservacion rutinaria y peridédica en una
red de caminos cuya longitud total suele estar entre 400 y 500 kilébmetros. El uso de esta modalidad ha
sido creciente, llegando a cubrir 38.713 kildmetros (38,6% de la red vial nacional) en el afio 2003, a
través de 69 contratos.

Un tercer aspecto innovador que merece ser mencionado es la firma de Protocolos de Acuerdo entre
el Director Nacional de Vialidad y los Directores Regionales, en los cuales éstos se comprometen a
ejecutar determinadas cantidades de obras de conservacién por administracion directa con los
recursos que se les asigna para dicho efecto, estableciendo asi metas cuyo cumplimiento puede ser
evaluado.

También fueron muy innovadores los contratos por nivel de servicio que se realizaron en forma piloto
a partir de 1995 y hasta el 2002 en las regiones cuarta y sexta. Lamentablemente, no hubo
continuidad ni menos incremento de esta modalidad durante el resto del periodo de andlisis.

Por ultimo, el Programa también ha efectuado innovaciones técnicas en la nueva forma de atender la
red de caminos de bajo transito (que hacen parte del programa de Caminos Basicos). En algunos
caminos que por su baja demanda y rentabilidad no tenian una fecha de pavimentacién cercana, se
han entregado soluciones mas estables y duraderas que las carpetas de rodado granular,
disminuyendo el polvo y mejorando su serviciabilidad. Estas han consistido el empleo de cloruros de
sodio (sal comun), de magnesio (bischofita) y de calcio; de capas de proteccion con alguna solucion
asféltica (tratamiento superficial simple, doble, lechadas asfalticas, cape seal, etc.); empleo de
estabilizadores quimicos diferentes de los cloruros; etc. Con ello, se consigue carpetas mas estables,
de mayor duracion, menos necesidades de reperfilados, se evita el polvo, se da una mayor comodidad
a los usuarios y se disminuyen los costos de operacion vehicular. Tales soluciones, econémicas y
poco tradicionales en el pais hasta ahora, se aplican con la concurrencia de diferentes modos de
financiamiento sectoriales y extrasectoriales.
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7  JUSTIFICACION DE LA CONTINUIDAD

7.1 Andlisis y conclusiones de aspectos relacionados con la justificacion de la continuidad
del Programa

El Programa responde a la importante necesidad de preservar el patrimonio vial nacional, con el
proposito de que éste preste el servicio para el cual fue disefiado y alcance asi su vida util. El
deterioro de los caminos impone importante costos de transporte tanto a los productores como
consumidores del pais, generando significativas pérdidas en la competitividad y calidad de vida de los
chilenos.

El deterioro de los caminos puede controlarse a un costo que es una fraccion (hasta un tercio) de los
mayores costos de transportes que el deterioro impone a los usuarios. Como se ha reiterado en el
informe, diversas evaluaciones efectuadas con el modelo HDM-III indican que el valor presente neto
de los ahorros de costos de transporte puede ser varias veces superior al costo de la conservacion, lo
cual se refleja en las elevadas rentabilidades que se obtienen para los programas de conservacion.
Adicionalmente, una adecuada conservacion previene el deterioro excesivo y la necesidad de efectuar
la reposicion de la estructura del camino, cuyo costo puede duplicar o triplicar el de la conservacion
oportuna, como la experiencia lo sefiala reiteradamente. Todos los puntos anteriores sugieren
considerables beneficios econémicos para la sociedad.

El problema de prevenir el deterioro prematuro de los caminos va a seguir existiendo mientras existan
caminos y vehiculos que los utilizan. Mas aun, el problema irh en aumento con el crecimiento de la red
vial nacional, con el incremento en los flujos de transito por el crecimiento poblacional, el incremento
de las tasas de motorizacion y el desarrollo econémico del pais.

La entrega de algunos caminos en concesion a particulares traslada las tareas de conservacion a
estos. Por ello, en la medida que mas caminos sean entregados en concesion, las necesidades de
conservacion en el marco del Programa iran disminuyendo. También puede contribuir a reducir las
necesidades de conservacion el desarrollo y aplicacion de nuevas tecnologias en la conservacion de
caminos de bajo transito (por ejemplo, el programa de Caminos Basicos, una de cuyas
manifestaciones es la estabilizacién de caminos con sal en la zona norte).

Sin embargo, siempre va a existir una parte importante, seguramente mayoritaria, de la red vial
nacional que no es posible de concesionar por los bajos niveles de transito que presenta y que debe
ser conservada para evitar su deterioro anticipado y los altos costos que ello representa para el pais.
Por lo tanto, se justifica plenamente la continuidad del Programa.

Pero ello no significa que el Programa se deba seguirse ejecutando como se hace actualmente.
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PRINCIPALES CONCLUSIONES

El problema de prevenir el deterioro prematuro de los caminos va a seguir existiendo mientras existan
caminos y vehiculos que los utilicen. Mas adn, ira en aumento con el crecimiento de la red vial
nacional, con el incremento en los flujos de transito por el crecimiento poblacional, el incremento de
las tasas de motorizacion y el desarrollo econémico del pais. Sin embargo, éste puede controlarse a
un costo que es una fraccion de los mayores costos de transporte que el deterioro impone a los
usuarios. Estudios internacionales indican que por cada peso no invertido en conservacion el pais
pierde entre el doble y el triple en mayores costos de operacion vehicular®®.

Ademas, una conservacion ineficaz y tardia aumenta los volimenes de obra necesarios en las
reposiciones. El deterioro de las carpetas de rodadura exige demoler parcialmente la estructura
existente, en tanto que el resto de los componentes del camino debe ser rehabilitado en mucho mayor
medida. Ello implica asumir costos del orden del doble o triple de los de una reposicion o conservacion
periddica.

En cambio, si se actla a tiempo, sin sobrepasar limites adecuados, el subprograma de reposiciones
seria de un costo menor y habria mas disponibilidad de recursos para conservacion. No se puede
desconocer que hay una situacion de déficit de arrastre que incide, pero la ya expuesta insuficiencia
de cobertura del Programa en los cuatro afios del periodo de esta evaluacién seguramente contribuyé
a aumentar la necesidad de invertir en reposiciones, lo que podria hacerse notar en los proximos
presupuestos.

El panel considera que el disefio del Programa es adecuado para atender la necesidad identificada.
No se han identificado actividades ni componentes prescindibles. Cualquier actividad que dejara de
realizarse comprometeria el nivel de servicio del camino, ya sea en términos de su integridad
estructural, de su transitabilidad en toda condicion climatica o de la seguridad de los usuarios.

Sin embargo, los tres componentes identificados no reflejan adecuadamente todo el quehacer del
Programa y aglutinan en una misma categoria labores de conservacion muy diversas, lo cual dificulta
la estimacion e interpretacién de algunos indicadores. Falté definir un componente correspondiente al
mantenimiento de obras tales como puentes, defensas fluviales y pasarelas peatonales. Ademas,
hubiese facilitado la evaluacion del Programa que las reposiciones de pavimentos y la atencion de
emergencias constituyesen otros dos componentes.

La gestion del Programa debe ser mejorada. Actualmente los sistemas de informacion no proveen
informes Utiles para una gestidn eficiente y efectiva de los recursos asignados, no se distribuyen los
recursos con base en criterios de eficiencia econdmica y la planificacion (los PAM) existe mas en el
papel que en la practica. Ademas, la falta de metas claras, fundamentalmente en términos de nivel de
servicio de los caminos, no permite asignar responsabilidades por el estado de la red y dificulta
cualquier intento de evaluacion.

Como resultado tanto de estos problemas como de la insuficiencia de los recursos asignados al
Programa® la red vial nacional mantiene un nivel de servicio mayoritariamente adecuado para los
caminos pavimentados y para tres cuartas partes de los no-pavimentados. Pero se esta lejos de
mantener el nivel de servicio de los caminos cercano al estdndar de disefio.

La ausencia de limites explicitos de deterioro admisible para los diferentes tipos de caminos dificulta la
definicion de indicadores de eficacia y permite discrecionalidad en la asignaciéon de los recursos del

% ver: Commercial Management and Financing of Roads, Technical Paper N° 409, Banco Mundial, 1998
% Evaluaciones realizadas mediante el modelo HDM por la Unidad de Gestion Vial determinaron que para una
conservacion optima se requeriria aproximadamente el doble de recursos de los asignados actualmente. Sin
embargo esta cifra podria ser menor si se mejora la eficiencia del Programa.
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Programa. Ademds, la ausencia de metas especificas de deterioro admisible complica cualquier
evaluacion ex post y dificulta los procesos de analisis con fines de mejoramiento de la conservacion.

Si existiesen metas de estado de caminos deberian producirse cambios en las modalidades de
asignacion de recursos, tanto la general que se hace a nivel central, como la aplicacion interna que de
ellos hace cada region. La gestion del Programa a nivel nacional se centraria en buscar mantener
similares niveles de servicio en caminos comparables en todas las regiones del pais. A nivel regional
el énfasis estaria en hacer el mejor aprovechamiento posible de los recursos, con lo cual su
productividad aumentaria.
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IV. RECOMENDACIONES POR AREA TEMATICA

1

Recomendaciones respecto al disefio del Programa

Dada la gran diversidad de actividades de conservacion que adelanta el Programa, el Panel
recomienda redefinir, para efectos de control de gestion y futuras evaluaciones, la Matriz de Marco
Logico del Programa incorporando al menos tres componentes adicionales. Un componente
deberia dar cuenta de la conservacion de obras anexas tales como tuneles, puentes, defensas
fluviales y pasarelas peatonales, con indicadores diferenciados por tipo de obra. Otro componente
deberia corresponder a las reposiciones de pavimento ya que éstas, por su alto costo por kildmetro,
distorsionan los indicadores de costo por kildmetro de carpeta conservada, no permitiendo utilizar
indicadores béasicos tales como “costo por kilbmetro conservado”. Por ultimo, las labores de
atencion de emergencias, por sus particulares caracteristicas, deberian dar origen a otro
componente.

También sugiere que, dado el importante impacto que una red vial en buen estado tiene para el
desarrollo nacional, el fin del Programa se defina como: “Contribuir al desarrollo econémico y social
del pais y a su competitividad en los mercados internacionales evitando un incremento de los
costos globales del sistema de transporte vial nacional.

Todas estas recomendaciones se reflejan en la Matriz de Marco Ldgico Final propuesta en el
Anexo 2.

2 Recomendaciones respecto a la gestion del Programa
1. Recomendaciones relativas a la estructura institucional y gestién
a) Mejorar lainformacion para la gestién del Programa

El Panel considera imprescindible y urgente que se mejoren los sistemas de informacion para el
seguimiento y evaluacién del Programa de modo de dar cuenta del 100% de los recursos
asignados, tanto en el aspecto financiero como de obra fisica realizada. Los sistemas SAFI, SIM y
SAM deberian poder “conversar” fluidamente entre si, de modo de generar reportes completos y
consistentes respecto de los recursos invertidos por el Programa y los resultados alcanzados con
dicha inversion. Ademds, deberian incorporarse en los sistemas de informacion rutinas de
validacién y mecanismos de “enforcement” en el ingreso de datos que contribuyan a aumentar su
confiabilidad.

A partir de estos sistemas deberian generarse regularmente reportes que permitan una gestion
mas dinamica del Programa, informando peridédicamente a las autoridades superiores acerca del
avance en el cumplimiento de metas (habria que establecerlas, preferentemente por niveles de
servicio) y del costo incurrido. Los reportes generados deberian permitir conocer el verdadero costo
de las actividades de conservacion realizadas por distintas modalidades, incorporando todos los
costos directos, administrativos y de oportunidad. Para ello los precios unitarios que se empleen
deberian ser revisados y validados regularmente.

Asimismo, es importante que la Direccion de Vialidad asigne financiamiento suficiente para que
pueda realizarse un completo y periddico levantamiento de la informacién bésica para la
planificaciéon de las labores de mantenimiento, como por ejemplo, el IRI. Esta informacion también
deberia recogerse regularmente en los caminos cuya conservacion se realice por contratos segun
niveles de servicio. Para ello seria necesario analizar la capacidad del Laboratorio Nacional de
Vialidad para determinar si existe déficit de equipamiento o de personal.
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También seria recomendable estudiar mecanismos que permitan al Programa contar con mayor
seguridad con los equipos con que posee el Laboratorio Nacional y que son necesarios para
obtener informacion detallada y oportuna sobre el estado de los caminos. Una forma de lograrlo
seria otorgar al Departamento de Conservacion una cierta cuota de tiempo de cada equipo que
requiera del Laboratorio Nacional, la cual dicho Departamento asignaria como mas le convenga (lo
mismo seria util para el Departamento de Gestion Vial).

b) Perfeccionar los modelos utilizados para planificar las labores de conservacion

Para una buena gestion de las labores de mantenimiento es béasico contar con modelos
computacionales calibrados a la realidad nacional y especificidades regionales. Por ello, el panel
considera importante otorgar financiamiento para la calibracion y perfeccionamiento de los modelos
HDM. Sin embargo, ello debe estar sujeto al compromiso de que los modelos se aplicaran para
definir las necesidades y prioridades de las labores de conservacion y que estas se respetaran.
Para ello podrian fijarse metas a la gestion del Programa del tipo: XX% de las labores de
conservacion se realizan segun lo determinado por la aplicacion de los modelos HDM.

c) Establecer protocolos de acuerdo por niveles de servicio

El panel considera que seria mejor que en los protocolos de acuerdo entre el Director Nacional y
los Directores Regionales se establecieran metas por niveles de servicio de los caminos (estado) o
al menos en relacién a los PAM regionales para la red pavimentada. Otra posibilidad seria que las
metas se establecieran en términos del valor del patrimonio vial regional. Ello ya que establecer
metas en términos de cantidades de obra no garantiza el buen estado de los caminos y quita
flexibilidad al accionar regional. Si los protocolos de acuerdo fuesen por nivel de servicio, el
incentivo estaria en el sentido de hacer lo que realmente se requiere y es de mayor urgencia®.

d) Asignar a un Subdepartamento del Departamento de Conservacién la responsabilidad de
impulsar los contratos por niveles de servicio

Para impulsar la utilizacién de los contratos por niveles de servicio y administrar aquellos que se
otorguen, es necesario asignar especificamente dicha responsabilidad al interior de la Direccion de
Vialidad. Una posibilidad seria asignar la responsabilidad al Departamento de Conservacion por
Contratos de Redes. Ello, ya que las vias conservadas bajo contratos globales son candidatas
claras a pasar a contratos por niveles de servicio. Ademas, estos Ultimos son también contratos de
conservacion de una red. Otra posibilidad, que daria una sefial mas fuerte respecto al rumbo a
seguir, seria crear al interior del Departamento de Conservacion un Subdepartamento de
Conservacion por Contratos por Nivel de Servicio.

e) Aprovechar mejor las capacidades de otras unidades de la Direccién de Vialidad

El Panel considera que deben buscarse mecanismos que permitan aprovechar mejor las
capacidades del Departamento de Gestion Vial y los estudios que genera, en particular el PAM
nacional, los PAM regionales y las evaluaciones con HDM-IIl y HDM-4. Por ejemplo, dichos
estudios podrian ser un elemento fundamental para la distribucion inter-regional de recursos. Para
ello, deberian prepararse anualmente, en conjunto con las Direcciones Regionales, y abarcando
también la red vial no pavimentada.

La Unidad de Administracion y Control de Gestidén no deberia dedicarse solo apoyar licitaciones y al
control financiero y administrativo de contratos. Su labor seria mucho mas provechosa para la

%% Aun cuando existe flexibilidad para que en caso de emergencia los Protocolos de Acuerdo puedan ser
modificados, igual limitan la redistribucion de recursos hacia labores de conservacién extraordinarias que no
sean consideradas como emergencias.
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Subdireccién de Mantenimiento si, ademas, se dedicara a desarrollar e implementar mecanismos
efectivos de control de desempefio. Por ejemplo, basdndose en el cumplimiento de metas basadas
en niveles de servicio. Asimismo, podria cumplir un rol importante en cuanto a monitorear
permanentemente la eficiencia y eficacia de las labores de conservacion realizadas por distintas
modalidades, en cada region y por componente y tipo de camino.

En opinion del Panel, el Departamento de Seguridad Vial tendria un mayor impacto en la gestiéon de
toda la Direcciébn de Vialidad si dependiera de la Subdireccién de Planificacion y Estudios
(Subdireccion de Desarrollo en el nuevo organigrama). Ello, ya que cumple labores que son
transversales a todo el accionar de la Direccion de Vialidad.

3 Recomendaciones para mejorar la eficacia y eficiencia del Programa
a) Desarrollar la modalidad de conservaciéon mediante contratos por nivel de servicio

El Panel considera que la mejor forma de tener un Programa de Conservacién efectivo y eficiente
es utilizando la modalidad de contratos por nivel de servicio, por lo que recomienda fuertemente
gue se reanude el otorgamiento de este tipo de contratos y se amplie gradualmente su aplicacion a
toda la red vial no concesionada de tuicion de la Direccion de Vialidad.

Los contratos por niveles de servicio apuntan directamente al objetivo primordial de la
conservacion, pues le fijan al responsable de ésta metas concretas al establecer el estado en que
deben estar las vias. Ello representa una diferencia de fondo con los contratos globales, que no lo
incluyen.

Al estar explicita la meta de conservacion de cada camino, los contratos por niveles de servicio
contienen fuertes estimulos para aumentar la eficiencia y efectividad, por lo que abren buenas
perspectivas de que se logre alcanzar las metas de estado establecidas, puesto que su esencia
estd precisamente orientada a ello. En efecto, el contratista debe buscar soluciones de mejor
calidad y mayor duracién, puesto que su responsabilidad es alcanzar resultados concretos de
estado de vias. Las utilidades provienen, si se cumple con el estado pactado, de ejecutar las obras
mas efectivas, que minimicen los costos, puesto que no habra pagos en forma expresa por cada
obra en particular. Por légica ello conduce a la busqueda de aumentos de eficiencia en los
procedimientos, asi como a mejoras en la calidad de ejecucion de los trabajos. Con el tiempo, se
estimula ademas la introduccion de nuevas y mejores tecnologias y en definitiva, es dable esperar
rebajas del costo de conservacion por kildbmetro en el mediano plazo.

Los caminos que han cumplido varios afios de conservacion bajo contratos globales son
candidatos naturales a pasar a contratos por niveles de servicio, puesto que por conocerse de
cerca sus necesidades concretas, se disminuye el posible error en el prondstico de los volimenes
asociados al mantenimiento, lo que constituye el principal factor de riesgo de las ofertas. El
principal problema para incrementar el uso de esta modalidad reside en que puede requerirse una
inversion inicial para llevar la red a un estado que permita contratar su conservacioén por nivel de
servicio. Ello podria realizarse a través de un contrato tradicional previo o bien como partidas
adicionales en el primer contrato por nivel de servicio. Asimismo, agquellos caminos en los cuales se
ha realizado reposicion, también podrian pasar a ser conservados mediante contratos por nivel de
servicio sin requerir una fuerte inversion inicial adicional a la realizada en la reposicion.

Dado que el proceso de pasar de las modalidades actuales a contratos por niveles de servicio
tendria un costo inicial, el panel recomienda que se negocie y acuerde entre la Direccién de
Vialidad y la DIPRES un programa gradual de implantacién de esta modalidad. En éste se deberian
establecer metas anuales para la Direccién de Vialidad respecto al porcentaje de la red cuya
conservacion se realizara mediante contratos por nivel de servicio y compromisos de DIPRES
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respecto a proveer los recursos adicionales necesarios para poder llevar la red a un estado que
permita echar a andar los nuevos contratos.

En América Latina se han aplicado contratos por niveles de servicio en varios paises, aunque
todavia no es evidente que se hayan alcanzado ahorros en los costos de conservacion, en parte tal
vez, por falta de estudios especificos sobre la materia. Sin embargo, si se han visto ahorros en los
contratos otorgados en paises desarrollados, donde sin perjuicio de que las rutas estén en mejores
condiciones que antes, se han constatado bajas de costos de 10% en Sydney, Australia, 15% en
Nueva Zelandia y 16% en Virginia, Estados Unidos.*

b) Establecer limites de deterioro admisibles para distintos tipos de camino y niveles de
transito.

El panel considera que los resultados del Programa pueden ser mejorados si se establecen limites
de deterioro admisibles para distintos tipos de camino y niveles de transito. La definicién de estos
es necesaria para utilizar la modalidad de contratos por niveles de servicio, pero también
contribuiria a una mayor eficiencia y eficacia de las modalidades de conservacion actuales.

La determinacion de los limites de deterioro admisibles deberia realizarse mediante una evaluacion
econémico-social a una muestra de caminos representativos de la red de cada regién®. Ello ya que
los limites deberian responder a la l6gica econdmica de eficiencia, es decir, el estado éptimo de un
camino deberia ser fijado de modo que el costo marginal de conservacion iguale al beneficio
marginal. Los niveles Optimos podrian tener que ser reducidos en funcion de las restricciones
presupuestarias, en cuyo caso se deberia evaluar e informar el costo que ello tendria para el pais.

Estos limites de deterioro admisible se traducirian en metas concretas de estado de las vias,
expresados en términos de parametros medibles objetivamente y aplicables a caminos especificos.
Por ejemplo, adoptar la politica de que haya cero baches en pavimentos y cuando aparezcan se
tapen en plazos perentorios. EI mas importante de tales parametros es el IRI; la meta consistiria en
que no se sobrepase un cierto valor de IRl en determinados caminos pavimentados. Para la red no
pavimentada la definicibn de limites de deterioro admisibles seria mas compleja que para los
pavimentados, ya que estos variarian segun la época del afio y segun las condiciones particulares
de cada regidén. Ademas, existen otros pardmetros de estado que pueden fijarse y que se refieren a
la condicion de la sefalizacion, del sistema de drenaje, de las obras basicas (terraplenes y cortes) y
del derecho de via.

Este nuevo paradigma propuesto® conduce a establecer y declarar publicamente cuél es el mejor
estado que puede alcanzar la red a mediano y largo plazo, dados los recursos disponibles y asumir
el compromiso de lograrlo. En un principio, considerando el estado actual de la red y las
limitaciones de recursos, los limites admisibles se fijarian para una parte de los caminos, pero
progresivamente deberia irse ampliando. Por tratarse de una determinaciéon que cae en el ambito
de las politicas publicas, la fijacion especifica de los limites admisibles de deterioro deberia darse a
nivel del Ministro de Obras Publicas, habida consideracion del nivel de financiamiento habitual con
que cuente el Programa. Ello, sin perjuicio de que la Direccion de Vialidad pueda presentar

% yéase el Anexo 1 del documento “Mejoramiento de la gestién vial con aportes especificos del sector
Esrivado, Alberto Bull, Serie recursos naturales e infraestructura N° 56, CEPAL, junio 2003.”

Por ejemplo, en el afio 2002, a raiz de la evaluacién hecha a la Ruta de la Fruta (Rol 66) por el
Departamento de Gestion Vial, se propuso establecer un estandar apropiado y determinar los umbrales de
intervencion y efectuar una evaluacién donde la estrategia sea de minimo costo para llegar a un IRI
determinado como umbral de la ruta.

% Lo sefialado en este parrafo, asi como en los tres siguientes, se basa en el documento “Mejoramiento de la
gestién vial con aportes especificos del sector privado, Alberto Bull, Serie recursos naturales e infraestructura
N° 56, CEPAL, junio 2003.” Se han incluido en este informe pues son plenamente compartidos y avalados
por los integrantes del panel.
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proposiciones al respecto. Una opcion alternativa es que los limites admisibles se fijen mediante
convenio entre el Ministerio de Obras Publicas (Direccién de Vialidad) y el Ministerio de Hacienda
(DIPRES).

Una vez establecido el estado de la red vial que se puede alcanzar con el nivel de gasto actual, es
factible plantear qué mejoramientos serian posibles ante incrementos de diverso monto. Es decir,
una solicitud de recursos adicionales tendria que ser acompafiada por la explicacion de como
evolucionaria la red, qué impacto tendria sobre los costos de operacién vehicular y cudl seria la
rentabilidad del gasto. A la inversa, el mismo procedimiento seria vélido para eventuales recortes.

El enfoque indicado permitiria centrar la discusién en definir cual es el estado en que se quiere
mantener la red, con la implicacion que ello tiene (plenamente cuantificable) sobre los costos de
transporte y los de futuras reconstrucciones viales, asi como respecto al impacto que ello tiene en
la economia y la competitividad del pais. De esta forma es mas probable que se empiece a tener
una mejor percepcion de la importancia de la conservacion y de los perjuicios acarreados para el
pais si no se la atiende en un grado apropiado.

Desde el punto de vista de la evaluacion del Programa, establecer metas en términos de estado de
los caminos permitiria definir en forma més precisa los indicadores de eficacia a nivel de propdsito
y componentes.

Para cumplir con metas de este tipo posiblemente se requeriria modificar algo la estructura de
gestiéon del Programa. Por ejemplo, designando encargados de los caminos (con cargo, nombre y
apellido). Dichos funcionarios harian un seguimiento sistematico del estado y gatillarian las
acciones especificas para prevenir el sobrepaso de los umbrales. Asi, podria generarse una
coordinacién mas real entre las distintas unidades y las autoridades del servicio se verian obligadas
a prestar atencion a que ella ocurra, pues seria una meta institucional.

c) Aumentar el porcentaje de labores de conservacion realizadas mediante la modalidad
de Contratos Globales

En opinién del panel, y sin perjuicio de lo sefialado antes respecto de contratos por niveles de
servicio, la utilizacion de la modalidad de Contratos Globales deberia continuar en aumento,
reemplazando gradualmente las labores de conservacion por administracién directa.

La gran ventaja de estos contratos reside en que la conservacion de los caminos esta
encomendada a una empresa durante un lapso determinado, lo que posibilita la atencién expedita
de las necesidades y permite una programacién de detalle que es menos probable que sea
superada por la evolucién de las condiciones del camino. Asimismo, permite aprovechar economias
de escala al entregar a una misma empresa una mayor cantidad de obra. Ello, ademas de reducir
los costos unitarios, viabiliza la posibilidad de contratar al sector privado labores de conservacion
gue de licitarse por caminos podrian no ser de interés por su bajo volumen. También representa un
ahorro para el sector publico al tener que efectuar un menor niumero de licitaciones y administrar
menos contratos.

d) Utilizar criterios de asignacién de los recursos basados en buscar eficiencia

El panel considera que los criterios utilizados para distribuir los recursos entre modalidades de
conservacion, entre regiones, y para la asignacion a proyectos en el nivel regional, deberian tener
por objetivo el uso eficiente de los recursos asignados al Programa.

Una alternativa al método actual seria que los recursos del Programa se distribuyesen de acuerdo
a los requerimientos determinados en estudios como el PAM nacional y los PAM regionales que
prepara el Departamento de Gestidn Vial, asi como en base a los resultados de la aplicacién de los
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modelos HDM-IIl y HDM-4%. Se acercaria asi mas la distribucién inter-regional de los recursos al
6ptimo socio-econémico®.

Otra alternativa que podria estudiarse para la distribucién de los recursos asignados al programa es
negociar con los Directores Regionales el monto que ellos requieren para mantener la red regional
en niveles de servicio previamente establecidos. Una vez acordado el monto de los recursos vy el
nivel de servicio comprometido podrian firmarse protocolos de acuerdo respecto al nivel de servicio
que se comprometen a lograr con los recursos que se les asignan. Ello daria mayor autonomia a
las regiones en la distribucion de los recursos recibidos, los incentivaria a buscar formas mas
eficientes realizar la conservacion y permitiria evaluar mejor la gestion a nivel regional. El principal
criterio de distribucion de los recursos pasaria a ser el lograr niveles de servicio similares para
caminos de un mismo tipo en todas las regiones del pais (situacibn que no corresponde
probablemente a un 6ptimo socioeconémico, pero si es superior a la actual y presenta muchas
ventajas desde el punto de vista de la gestién). Segun la Direccion de Vialidad, se tiende a eso en
lo que se refiere a la red pavimentada, ya que la mayor parte de ésta deberia estar cubierta por
algun tipo de contrato y en el futuro por una concesion. Sefiala en cambio que en lo que se refiere
a la red no pavimentada es mas dificil implementar una politica asi, ya que los recursos han sido
histéricamente insuficientes, siendo incluso dificil asegurar transitabilidad durante todo el afio.

e) Rol de la administracién directa

El panel recomienda que la administracion directa se concentre cada vez mas en las operaciones
en que evidencia mejor desempefio, como las que tienen uso intensivo de maquinarias (por
ejemplo, reperfilado, recebo y atencién primaria de emergencias). Por lo demas, ello ha sido
informado por la Direccion de Vialidad como un énfasis ya adoptado.

En todo caso, habria que introducir cambios en la forma en que se lleva a cabo, para que emular
hasta donde sea posible un ambiente similar al de un contrato, asegurar un aumento de la
efectividad y tener instrumentos para verificar la eficiencia y eficacia. Para ello seria necesario:

- Fijar claras metas de produccion y desempefio a cada unidad que ejecute labores por
administracion. Procurar que en lo posible ellas se fijen en términos de estado de los
caminos, mas que de volimenes ejecutados, y de costos. Por ejemplo, que hasta un cierto
lapso posterior luego de un reperfilado la ruta pueda ser circulada a una cierta velocidad por
un vehiculo normalizado tipo camioneta.

Simular que cada unidad es una suerte de contratista interno, mediante un documento
firmado con la autoridad pertinente, en que se establezcan las metas para el periodo
siguiente.

Implantar una inspeccién formal que contribuya a asegurar el cumplimiento de la metas y
las especificaciones del Manual de Carreteras, Volumen 7.

Establecer un sistema de indicadores como los de la matriz de evaluacion de este
Programa, pero que permita discriminar la AD de las otras modalidades.

Ligar los resultados alcanzados por cada unidad ejecutora a la obtencién de los bonos que
por desempefio se establecen en el sistema remuneraciones del Estado.

% El panel reconoce que hay un esfuerzo en este sentido, ya que la mas alta ponderacién corresponde en
todos los casos a los resultados del analisis técnico econémico con HDM Ill. Ademas, segun la Direccién de
Vialidad “Se tiende a aumentar su peso en la medida que el modelo refleje en mejor forma la realidad con
una mejor obtencion de datos y actualizados a la realidad chilena.”
% Esto es reconocido por la propia Direccién de Vialidad, ya que en la Memoria 2003, de la Subdireccion de
Mantenimiento, se dice “ uno de los aspectos que podria mejorar sustancialmente la conservacion, seria la
aplicacion de los resultados de la corrida del Programa HDM, al igual que las proposiciones de Acciones de
Mantenimiento (Programa PAM).”
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No es indispensable que todo se implante de una sola vez a escala nacional. Posiblemente
sea mejor partir con un plan piloto en varias regiones, pero que no sea excesivamente
reducido.

En la medida que vayan fijandose estdndares o niveles de servicio para los diferentes caminos,
pierde relevancia la discusion de cual debe ser el rol de la administracion directa, ya que cada
dependencia de Vialidad debera adoptar las modalidades de mantenimiento mas efectivas al logro
de los fines establecidos. En ello tienen ventaja los contratos por niveles de servicio.

4 Otras recomendaciones
a) Realizar una evaluacién mas profunda del Programa

Considerando:
las dificultades que tuvo el Panel por la tardanza de la Direccion de Vialidad en suministrar la
informacion necesaria para la evaluacion y lo incompleta e inconsistente de ésta,
el altisimo monto de recursos asignados al Programa y la gran diversidad de actividades
financiadas con cargo a éstos,
y la falta de tiempo y de informacién confiable para analizar con mayor detalle algunos
aspectos del Programa,
el Panel recomienda que este Programa sea evaluado prontamente con mayor nivel de
profundidad.

Algunos aspectos que deberia analizar dicha evaluacién son:
Determinar el verdadero costo de produccién de los componentes del Programa segun
modalidades.
Establecer recomendaciones respecto a niveles de servicio por tipo de via 'y TMDA.
Evaluar la estructura organizacional que deberia tener la Direccion de Vialidad (no sélo el
Programa) para cumplir mejor sus objetivos. En particular, analizar los cambios necesarios
para una mejor gestion del Programa bajo la modalidad de contratos por niveles de servicio.
Por ejemplo, la evaluacion deberia analizar la necesidad de contar con Oficinas Provinciales si
se extingue gradualmente la modalidad de administracion directa.

b) Recomendaciones varias

Afinar el método de célculo del valor del patrimonio vial, considerando como limites aceptables
de deterioro los que surjan de la fijacién a que se refiere la primera de estas recomendaciones.
Ello puede implicar que se aumente el nimero de categorias de estado de las actuales tres
(bueno, regular y malo) a al menos cinco (excelente, bueno, regular, malo, pésimo).

Se sugiere estudiar la viabilidad de incorporar en futuras encuestas origen destino una o0 mas
preguntas relacionadas con el nivel de satisfaccién del usuario con la via, dado que esta
informacién seria Gtil para futuras evaluaciones.

Un aspecto que el Programa deberia abordar es crear conciencia en el publico y en las
autoridades acerca de los beneficios de una conservacion oportuna. Esta no deberia basarse
s6lo en argumentos ingenieriles 0 econémicos, incomprensibles para muchos, sino que deberia
basarse en reportajes a situaciones reales (por ejemplo, un documental sobre el costo que tuvo
para el pais la destruccion que sufrié la Ruta 5 en la década de 1970).
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Ademds, los aumentos presupuestarios deben discutirse teniendo en cuenta su rentabilidad
marginal y compararla con la que tendrian otras inversiones publicas. Asimismo, se pueden
establecer los compromisos de obtener un mejor estado de la red en conformidad a los mayores
recursos. Esto ultimo puede requerir la asignacion de recursos adicionales para realizar estudios
gue permitan definir cual es el nivel de servicio que cada camino deberia tener. Si se establecen
limites de deterioro admisibles para distintos tipos de camino y niveles de transito y el estado de la
red que es posible con el financiamiento prevaleciente, como propone la sugerencia 3 b), el panel
considera importante (dada su alta rentabilidad) asignar mayores recursos al Programa. Sin
embargo, toda mayor disponibilidad debe ligarse a la obtencion de un correspondiente mejor
estado de la red.
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Entrevistas Realizadas

No se realizaron entrevistas mas alla de las reuniones sostenidas con personal de la
Direccion de Vialidad.

Glosario

Alcantarilla: estructura que permite el paso de cauces de agua bajo un camino.

Bache: cavidad, normalmente redondeada, que se forma en la superficie de rodadura tanto
pavimentada como no “pavimentada

Bacheo: reparaciéon de baches, de modo de restaurar la superficie de rodadura

Conservacion: actividad para preservar todos los elementos que conforman un camino en la
forma en que fueron construidos originalmente o en estado adecuado para servir en forma
eficiente y segura las necesidades del transito.

Conservacion periddica: actividad que debe repetirse en periodos superiores a un afo y
gue en gran medida su oportunidad es posible de predefinir y programar. Entre ellas se
cuentan los recebos, los sellos asfalticos y los recapados.

Conservacion rutinaria: actividad destinada a reparar o reponer situaciones de deterioro
gue se producen a lo largo de todo el afio y por lo tanto deben abordarse frecuentemente.
Entre ellas se cuentan la limpieza del sistema de drenaje, el bacheo y el reperfilado de
superficies de rodadura no pavimentadas.

Contrafoso: canal construido mas arriba de las obras del camino con el fin de interceptar
aguas superficiales que escurran hacia €l desde terrenos vecinos de mayor altura

Cuneta: zanja, generalmente de forma triangular, que se construye junto a la calzada en la
parte baja de un corte en el terreno natural, con el fin de evacuar las aguas que caigan en el
camino y zonas inmediatas.

Defensa: baranda o barrera lateral de seguridad que busca impedir que vehiculos que salen
accidentalmente la calzada caigan en depresiones o choquen contra otras instalaciones.

Demarcacion: lineas de centro y borde, simbolos y leyendas que se pintan en el pavimento.
Sinonimo de sefial horizontal.

Fisura: quebradura que afecta las capas estructurales de un pavimento

Foso: canal construido al pie de las obras del camino con el fin de interceptar aguas
superficiales que escurran hacia él

HDM-1II: Highway Design and Maintenance Standard Model IlI y HDM-4: Highway
Development & Management 4. Son modelos computacionales que permite analizar la
evolucién de lo que sucede con los caminos a lo largo de un determinado periodo de andlisis.
Realizan simulaciones sobre la evolucién del transito, el deterioro vial, las necesidades de
conservacion, los costos de operacion vehicular incluyendo el tiempo de viaje y calculan los
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costos, beneficios y rentabilidades asociadas a las diferentes medidas de conservacion y
mejoramiento que se planteen.

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

Kilbmetros equivalentes: forma empleada por la Direccién de Vialidad de informar los
kilbmetros conservados en cada afio. En el caso de Contratos Tradicionales y reposiciones
corresponde a lo que se contabiliza mediante el SIM. En el caso de Contratos Globales son
los kilbmetros contratados. En el caso de Administracion Directa corresponde al valor de la
produccion total, dividido por un costo referencial por kildmetro, determinado mediante el
SAM para condiciones medias de estado de las vias, discriminado por caminos basicos y
comunales.

Limpieza de faja: trabajos de eliminacion selectiva de vegetacion, incluso ramaje aéreo, y
retiro de escombros y desechos existentes dentro de la franja de terreno destinada
exclusivamente al emplazamiento un camino.

Mantenimiento: sinbnimo de conservacion

Recapado: ejecucibn de una capa de pavimento asféltico inmediatamente sobre un
pavimento existente

Recebo de carpetas granulares: recargue de material pétreo en caminos de ripio de modo
de restaurar el espesor de la carpeta de rodadura

Reconstruccién: reposicion de un camino en mal estado, que requiere demoler parte
importante o toda la estructura de la superficie de rodadura

Rehabilitacion: reposicion de un camino en mal estado que requiere demoler una parte
limitada de la estructura de la superficie de rodadura

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

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

Sello: recubrimiento de un pavimento asfaltico mediante un riego asfaltico, solo o combinado
con material pétreo.

SAM: Sistema de Administracion del Mantenimiento, herramienta computacional en Access,
desarrollada por la Direccion de Vialidad sobre la base de modelos similares extranjeros, que
permite planificar, programar y cuantificar las actividades de conservacion realizadas por
administracion.

Saneamiento: limpieza del sistema de drenaje del camino, removiendo todos los materiales
depositados en la seccién destinada al escurrimiento de las aguas. Los componentes mas
numerosos del sistema de drenaje son fosos, contrafosos, cunetas y alcantarillas y sus
cauces de acceso y evacuacion de aguas.
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Sefal: dispositivo, signo o demarcacion de tipo oficial colocado con el objeto de regular,
advertir, encauzar el transito o informar a los usuarios de un camino.

Sefalizacién: conjunto de sefales.

Sefalizacion horizontal: conjunto de demarcaciones.

Sefalizacidn vertical: conjunto de sefales verticales

SIM: Sistema de Informacién del Mantenimiento, herramienta computacional en Access,
desarrollada por la Direccién de Vialidad, que permite cuantificar la actividad en conservacion
en todo el pais

Superficie de rodadura: espacio del camino destinado a la circulacion de los vehiculos.

TMDA: Transito medio diario anual, es decir, el total de vehiculos que circula por una
determinada seccion de camino en un afio, dividido por 365.
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ANEXO 1

a) MATRIZ DE EVALUACION

NOMBRE DEL PROGRAMA: CONSERVACIONES VIALES

ANO DE INICIO DEL PROGRAMA:

MINISTERIO RESPONSABLE: MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS
SERVICIO RESPONSABLE: DIRECCION DE VIALIDAD

ENUNCIADO DEL
OBJETIVO INDICADORES / INFORMACION

Enunciado Forma de Calculo MEDIOS DE
VERIFICACION

SUPUESTOS

FIN:

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

Red vial de tuicion de
la Direcciéon de Vialidad

conserva su nivel

de

servicio en términos de
calidad y seguridad de

las vias de acuerdo a

los estandares
disefio original.

de

- Eficacia :

1. Porcentaje de la
red vial que se
conserva en un
estado adecuado
para el transito
actual

2. Evolucion del
valor del patrimonio
vial

- Calidad:
1. Porcentaje de la
red vial que

preserva su nivel de
servicio de disefio
(o cercano)

2. Disminucion del
porcentaje del total
de los accidentes
carreteros cuya
causa fue la mala
condicion de la via

- Eficiencia:
Costo total por Km.
de camino
conservado

(Km. Red Vial Pavimentada en Buen y Regular Estado / Total
Km. Red Vial Pavimentada)*100

(Km. Red Vial No-Pavimentada en Buen y Regular Estado /
Total Km. Red Vial No-Pavimentada)*100

Obs. (i): El objetivo de la conservacion debe fijarse en
términos econdémicos y ello conduce a que regular es
aceptable en muchos casos

Obs.(ii) : Las cifras de Kms. totales no considera los Km.
concesionados. Se considera solo la red evaluada, que es
un % de la red total. Se cuenta con datos cada dos afios.

Valor del patrimonio vial en el afio N menos valor del
patrimonio vial en el afio N-2.

(Km. Red Vial Pavimentada en Buen Estado / Total Km. Red
Vial Pavimentada)*100

(Km. Red Vial No-Pavimentada en Buen Estado / Total Km.
Red Vial No-Pavimentada)*100

idem Obs. (ii) anterior

(% del total de accidentes atribuibles a condiciones de la via
en el afio N menos % del total de accidentes atribuibles a
condiciones de la via en el afio N+1)

Obs. Un solo indicador para todo tipo de vias y para el pais.

Inversion total anual en conservacién de vias tipo “i” en la
zona “J" dividido por el numero de Km. de vias conservadas
de tipo “i" en la zona “j".

Obs.(i) Un indicador para Pavimentos, otro para ripio y otro
para tierra) y por cada zona: norte, centro, sur y austral [EAR1]
Obs.(ii) Debe considerar todos los costos, incluyendo las
reposiciones o restauraciones, sin pavimentaciones..

DV-MOP
(Inspeccion
Visual -
Auscultaciones)

DV-MOP
(Inventario
Conservacion)

de

DV-MOP

DV-MOP
(Inspeccion
Visual)
DV-MOP
(Inventario
Conservacion)

de

Estadisticas de
Carabineros,
Informes
CONASET e
Informes Depto.
de Seguridad

Vial D.V.

DV-MOP

DV-MOP

No
eventos
naturales

ocurren

catastroficos
gue destruyan
0] dafien
severamen-te

tramos

importantes de

la red.
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PROPOSITO:
(continuacion)

- Economia:

1. Porcentaje de
recuperacion de
costos

2. Porcentaje de
Cumplimiento  del
Gasto

3. Porcentaje de
Gastos de
Administracion

(Aportes de terceros en dinero o especie mas recaudacion de
peajes, excluidos los de las concesiones, dividido por gasto
total anual del programa) * 100. Lo mismo para FNDR y
municipales.

Obs. Un indicador para toda la red.

(Presupuesto asignado en el afio / Presupuesto Gastado en
el afio)*100

(Gasto en administracion / Gasto Total Conservacion)*100

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP
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COMPONENTE 1:
Red vial saneada

- Eficacia :
1. Porcentaje. de la
red vial de tuicidon
de la DV saneada
anualmente

2. Porcentaje. de la
red vial de tuicién
de la DV saneada

anualmente en
funcion de las nece-
sidades

determinadas

3. Porcentaje de la
red vial que cumple
estandares o norma
sobre saneamiento.

- Eficiencia:

1. Gasto promedio
por Km. de via
saneada

(Total de operacion de saneamiento efectuada anualmente /
Total de elementos de saneamiento existentes ) * 100.

Obs.: Esto para cada elemento de saneamiento existente en
el camino (alcantarillas, fosos, cunetas, etc.)

(Total de operacion de saneamiento efectuada anualmente /
Total de necesidades de la operacion de conservacion de los
elementos de saneamiento)*100

Obs::Idem anterior

(Cantidad de elemento de saneamiento en estado bueno o
regular / cantidad total de elemento de saneamiento existente)
*100

Obs::Idem anterior

(gasto total en saneamiento de vias de tipo “i” en la zona “j"
del pais / nimero total de Km. de vias de tipo “i” en la zona
HJ'H)

Obs. Un indicador para pavimentos, otro para ripio y otro para
tierra.. Zonas norte, centro, sur y austral.

DV-MOP

DV-MOP
(Inventario
Conservacion)

DV-MOP

DV-MOP

de
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COMPONENTE 2:
Red vial con
sefializacion,
defensas y
demarcacion
apropiadas

- Eficacia:

1. Porcentaje de la
red vial que cumple
con estandares en

cuanto a
sefalizacion,
defensas y

demarcacioén

2. Porcentaje. de la
red vial de tuicién
de la DV
intervenida en
cuanto a seguridad
vial anualmente en
funcion de las
necesidades

determinadas

- Calidad:

1. Porcentaje de la
red vial que cumple
con estandares en

cuanto a
sefalizacion,
defensas y

demarcacioén

- Eficiencia:
1. Costo promedio
por sefial instalada.

2. Costo promedio
por defensa
instalada

(Total de operacién de conservacién de la sefializaciéon
efectuada anualmente / Total de elementos de sefializacion
existentes ) * 100

(Total de operaciéon relacionada con defensas efectuada
anualmente / Total de defensas existentes ) * 100

(Total de operacion de demarcacion efectuada anualmente /
Total de Kms. de pavimento existentes) * 100

(Total de operacion de seguridad vial efectuada anualmente /
Total de necesidades de la operacién de conservacion de los
elementos de seguridad vial)*100

(Numero de sefiales en buen o regular estado dividido por
namero total de sefales) * 100.

(Numero de defensas en buen o regular estado dividido por
namero total de defensas) *100

(Cantidad de demarcacion en buen o regular estado dividido

por nimero total de demarcacion) *100

(Costo total de mantenimiento de sefiales en el afio / nUmero
de sefales existentes)

(Costo total de mantenimiento de defensas en el afio /
namero ( 0 Km.) de defensas existentes)

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP
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COMPONENTE 3:
Carpetas de
rodadura de la red
vial conservadas

- Eficacia :
1. Porcentaje de la
red vial
pavimentada que
cumple con tener
un IRl aceptable.

- Calidad:
Porcentaje de la
red vial que tiene

un IRl superior a
o

- Eficiencia:
Costo por Km. de
carpeta
conservado

(Km. de via con carpeta de rodadura de tipo “i” con IRl igual o
superior a X,X / Km. totales de ese tipo de via)

Obs. Un indicador para cada tipo de carpeta (H,ATS).
Podria usarse: H: IRI 3, A: IRI 3 transito alto e IRI 4 transito
bajo (o en promedio 3,5), TS: IR1 4.5. ".

Obs.: Medicion de IRI cada dos afios.

(Km. de carpeta de (H,A o TS) cuyo IRI es igual o menor a (H
y A IRl 2, TS: IRI 3) / Km. totales de vias con ese tipo de
carpeta) * 100

Obs. Un indicador para cada tipo de carpeta (H, A, TS).
Obs::Idem anterior

(gasto total anual en conservacion de carpetas de tipo “i” en
la zona “” / Km. de carpeta conservados de tipo “i” en la zona
“j”)_

Obs.: Un indicador para pavimentos, otro para carpetas de
ripio y otro para carpetas de tierra y por zona del pais (norte,
centro, sur, extremo sur).

DV-MOP
(Inspeccion
Visual
Auscultaciones)

DV-MOP

DV-MOP

Se mantiene
un buen
control

respecto a los

limites de
carga
permitidos por
tipo de
vehiculo
(pesos por
eje).
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b) MATRIZ DE MARCO LOGICO FINAL

ANEXO 2

NOMBRE DEL PROGRAMA: CONSERVACIONES VIALES

ANO DE INICIO DEL PROGRAMA:

MINISTERIO RESPONSABLE: MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS
SERVICIO RESPONSABLE: DIRECCION DE VIALIDAD

ENUNCIADO DEL
OBJETIVO

INDICADORES / INFORMACION

Enunciado

Forma de Célculo

MEDIOS DE
VERIFICACION

SUPUESTOS

FIN:

Contribuir  al  desarrollo
economico y social del pais
y a su competitividad en los
mercados internacionales
evitando el incremento de
los costos globales del
sistema de transporte vial
nacional
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PROPOSITO:
Red vial de tuicion de
Direccion de

la

Vialidad

conserva su nivel de servicio
en términos de calidad y
seguridad de las vias de
acuerdo a los estandares de

disefio original.

- Eficacia :

2. Porcentaje de la red
vial que se conserva en
un estado adecuado
para el transito actual

2. Evolucion del valor del
patrimonio vial

- Calidad:

1. Porcentaje de la
red vial que preserva su
nivel de servicio de
disefio (o cercano)

2. Disminucién del
porcentaje del total de
los accidentes carreteros
cuya causa fue la mala
condicion de la via

- Eficiencia:
Costo total por Km. de
camino conservado

(Km. Red Vial Pavimentada en Buen y Regular Estado /
Total Km. Red Vial Pavimentada)*100

(Km. Red Vial No-Pavimentada en Buen y Regular Estado
/ Total Km. Red Vial No-Pavimentada)*100

Obs. (i): El objetivo de la conservacion debe fijarse en
términos econdmicos y ello conduce a que regular es
aceptable en muchos casos

Obs.(ii) : Las cifras de Kms. totales no considera los Km.
concesionados. Se considera sélo la red evaluada, que es
un % de la red total. Se cuenta con datos cada dos afios.

Valor del patrimonio vial en el afio N menos valor del
patrimonio vial en el afio N-2.

(Km. Red Vial Pavimentada en Buen Estado / Total Km.
Red Vial Pavimentada)*100

(Km. Red Vial No-Pavimentada en Buen Estado / Total
Km. Red Vial No-Pavimentada)*100
Idem Obs. (ii) anterior

(% del total de accidentes atribuibles a condiciones de la
via en el afio N menos % del total de accidentes
atribuibles a condiciones de la via en el afio N+1)

Obs. Un solo indicador para todo tipo de vias y para el
pais.

Inversion total anual en conservacién de vias tipo “i” en la
zona “J” dividido por el nimero de Km. de vias
conservadas de tipo “i” en la zona “j".

Obs.(i) Un indicador para Pavimentos, otro para ripio y
otro para tierra) y por cada zona: norte, centro, sur y
austral [EAR2]

Obs.(ii) Debe considerar todos los costos, incluyendo las

reposiciones o restauraciones, sin pavimentaciones..

DV-MOP
(Inspeccion
Visual
Auscultaciones)

DV-MOP
(Inventario de
Conservacion)

DV-MOP

DV-MOP
(Inspeccion
Visual)

DV-MOP
(Inventario de
Conservacion)

Estadisticas de
Carabineros,

Informes
CONASET e
Informes Depto.
de  Seguridad
Vial D.V.
DV-MOP

No ocurren
eventos
naturales
catastroficos
que
destruyan o
darien
severamente
tramos
importantes
de lared.
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PROPOSITO:
(continuacion)

- Economia:
1. Porcentaje de
recuperacion de costos

2. Porcentaje de

Cumplimiento Gasto

3. Porcentaje de Gastos
de Administracion

(Aportes de terceros en dinero o0 especie mAas
recaudacion de peajes, excluidos los de las concesiones,
dividido por gasto total anual del programa) * 100. Lo
mismo para FNDR y municipales.

Obs. Un indicador para toda la red.

(Presupuesto asignado en el afio / Presupuesto Gastado
en el afno)*100

(Gasto en administracion / Gasto Total Conservacion)*100

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP
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COMPONENTE 1:
Red vial saneada

- Eficacia :

1. Porcentaje. de la red
vial de tuicién de la DV
saneada anualmente

2. Porcentaje. de la red
vial de tuicién de la DV
saneada anualmente en
funcién de las
necesidades
determinadas

3. Porcentaje de la red
vial que cumple
estandares 0 norma
sobre saneamiento.

- Eficiencia:
1. Gasto promedio por
Km. de via saneada

(Total de operacion de saneamiento efectuada
anualmente / Total de elementos de saneamiento
existentes ) * 100.

Obs.: Esto para cada elemento de saneamiento existente
en el camino (alcantarillas, fosos, cunetas, etc.)

(Total de operacion de saneamiento efectuada
anualmente / Total de necesidades de la operacion de
conservacion de los elementos de saneamiento)*100
Obs::ldem anterior

(Cantidad de elemento de saneamiento en estado bueno
o regular / cantidad total de elemento de saneamiento
existente) *100

Obs::Idem anterior

(gasto total en saneamiento de vias de tipo “i” en la zona
“I” del pais / numero total de Km. de vias de tipo “i” en la
zona “j")

Obs. Un indicador para pavimentos, otro para ripio y otro
para tierra.. Zonas norte, centro, sur y austral.

DV-MOP

DV-MOP
(Inventario
Conservacion)

DV-MOP

DV-MOP

de
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COMPONENTE 2:

Red vial con sefalizacion,
defensas y demarcacion
apropiadas

- Eficacia:

1. Porcentaje de la red
vial que cumple con
estdndares en cuanto a
sefalizacion vertical,
defensas y demarcacion

2. Porcentaje. de la red
vial de tuicién de la DV
intervenida en cuanto a
seguridad vial
anualmente en funcion
de las necesidades
determinadas

- Calidad:

1. Porcentaje de la red
vial que cumple con
estandares en cuanto a
sefalizacion, defensas
y demarcacién

- Eficiencia:
1. Costo promedio por
sefal instalada.

2. Costo promedio por
defensa instalada

(Total de operacién de conservacion de la sefializacion
efectuada anualmente / Total de elementos de
sefalizacién existentes ) * 100

(Total de operacion relacionada con defensas efectuada
anualmente / Total de defensas existentes ) * 100

(Total de operacibn de demarcacion efectuada
anualmente / Total de Kms. de pavimento existentes ) *
100

(Total de operacion de seguridad vial efectuada
anualmente / Total de necesidades de la operacion de
conservacion de los elementos de seguridad vial)*100

(Numero de sefiales en buen o regular estado dividido por
namero total de sefiales) * 100.

(Numero de defensas en buen o regular estado dividido
por numero total de defensas) *100

(Cantidad de demarcacion en buen o regular estado
dividido por niumero total de demarcacion) *100
(Costo total de mantenimiento de sefiales en el afio /

namero de sefiales existentes)

(Costo total de mantenimiento de defensas en el afio /
namero ( 0 Km.) de defensas existentes)

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP

DV-MOP
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COMPONENTE 3:
Carpetas de rodadura de la
red vial conservadas

- Eficacia :
1. Porcentaje de la red
vial pavimentada que
cumple con tener un IRI
aceptable.

- Calidad:

Porcentaje de la red vial
que tiene un IRI superior
a“x”

- Eficiencia:
Costo por Km.
carpeta conservado

de

(Km. de via con carpeta de rodadura de tipo “i” con IRI
igual o superior a X,X / Km. totales de ese tipo de via)
Obs. Un indicador para cada tipo de carpeta (H,A,TS).
Podria usarse: H: IRl 3, A: IRl 3 transito alto e IRl 4
transito bajo (o en promedio 3,5), TS: IR1 4.5. ".

Obs.: Medicion de IRI cada dos afios.

(Km. de carpeta de (H,A o TS) cuyo IRI es igual o menor
a(HyA:IRI 2, TS: IRI 3) / Km. totales de vias con ese
tipo de carpeta) * 100

Obs. Un indicador para cada tipo de carpeta (H, A, TS).
Obs::Idem anterior

(gasto total anual en conservacion de carpetas de tipo “i”
en la zona “]” / Km. de carpeta conservados de tipo “i” en
la zona ‘).

Obs.: Un indicador para pavimentos, otro para carpetas
de ripio y otro para carpetas de tierra y por zona del
pais (norte, centro, sur, extremo sur).

DV-MOP
(Inspeccion
Visual
Auscultaciones)

DV-MOP

DV-MOP

Se mantiene

un buen
control
respecto a
los limites de
carga
permitidos
por tipo de
vehiculo
(pesos  por
eje).
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COMPONENTE 4:
Obras complementarias de
la red vial conservadas
(puentes, pasarelas,
defensas fluviales)

Variacion del valor del
patrimonio
correspondiente a obras
complementarias.
Costo por metro lineal
de conservacion de

puentes.
Porcentaje de la
longitud total de

puentes conservada.
Costo por metro lineal
de tanel conservado.
Porcentaje de la
longitud total de tuneles
conservada

Costo por kilébmetro de

defensa fluvial
conservada.

Porcentaje de la
longitud total de
defensas fluviales
conservada.

Costo por metro lineal
de pasarela
conservada.

Porcentaje de la
longitud total de

pasarelas conservada.

COMPONENTE 5:
Emergencias atendidas

Tiempo promedio para
iniciar atencion de la

emergencia.
Tiempo promedio para
solucionar la
emergencia.

COMPONENTE 6: Caminos
muy deteriorados
reconstruidos.

Costo por km de
reposicion y por zona
del pais.
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MEDICION DE INDICADORES MATRIZ DE MARCO LOGICO

ANEXO 3

NOMBRE DEL PROGRAMA: CONSERVACIONES VIALES

ANO DE INICIO DEL PROGRAMA: 1920

MINISTERIO RESPONSABLE: MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS
SERVICIO RESPONSABLE: DIRECCION DE VIALIDAD

Evolucion de Indicadores / Informacion

Enunciado del objetivo

Indicadores

Enunciado

Forma de calculo

Cuantificacién

2000

2001

2002

2003

Fin

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

objetivo Enunciado del indicador Forma de calculo del indicador 2000 2001 2002 2003
(Km. Red Vial Pavimentada en Buen y
, . Regular Estado / Total Km. Red Vial 93,5% 95,6% 96,0% 95,4%
Porcentaje de la red vial que se .
- Pavimentada)*100
mantiene en estado adecuado
para el transito actual (Km. Red Vial No-Pavimentada en Buen y
Regular Estado / Total Km. Red Vial No- 75.4% 73.4% 76.2% 82.0%
Pavimentada)*100
Evolucion del valor del patrimonio | Valor del patrimonio vial en el afio N menos
vial valor del patrimonio vial en el afio N-2. -2,2 MMUS$
(Km. Red Vial Pavimentada en Buen Estado o 0 0 o
Porcentaje de la red vial que / Total Km. Red Vial Pavimentada)*100 60,9% 60,8% 60,8% 60,8%
preserva su nivel de servicio de (Km. Red Vial No-Pavimentada en Buen
disefio (o cercano) Estado / Total Km. Red Vial No- 34,5% 31,8% 33,6% 39,5%
Pavimentada)*100
Disminucién del porcentaje del (% del total de accidentes atribuibles a
. s ; ~ 0
total de los accidentes carretfsfgs condiciones della viaen e] afio N menos % 0,03% 0,05% -0,06%
cuya causa fue la mala condicion | del total de accidentes atribuibles a
Propésito de la via condiciones de la via en el afio N-1)
Red vial de tuicién de Norte / Pavimento 4.422 M$/KM | 8.829 M$/KM 7.146 M$/KM
la Direccion de Vialidad Norte / Ripio 2.706 MS/KM | 3.350 MS/KM | 3.582 M$IKM
conserva su nivel de -
servicio en términos de Norte / Tierra 313 M$/KM| 450 M$/KM 472 M$/KM
calidad y seguridad de y Centro / Pavimento 6.935 M$/KM | 8.352 M$/KM 8.723 M$/KM
las vias de acuerdoa | Costo total de conservacion por | Inversion total anual - F'oo o/ Rinio 3.422 M$/KM | 3.588 MSIKM |  3.940 M$/KM
los estandares de Km. de camino tipo “i" en la zona | €N conservacion de :
disefio original. 5. vias tipo “i" en la zona | Centro/ Tierra 627 M$/KM 542 M$/KM 546 M$/KM
i : pavimentos, ripio, tierra “J'",diVidi%O F|J<0" e:j Sur / Pavimento 4.770 M$/KM | 7.956 M$/KM |  9.557 M$/KM
N ndmero de Km. de ..
j: norte, centro, sur, austral vias conservadas de  L.Sur/ Ripio 3.947 M$/KM | 3.667 M$/KM 5.827 M$/KM
tipo “i" en la zona “". | Sur/ Tierra 1.157 M$/KM | 786 M$/KM 1.391 M$/KM
Austral / Pavimento 18.407 M$/KM | 3.396 M$/KM 8.878 M$/KM
Austral / Ripio 4.773 M$/KM | 3.554 M$/KM 3.350 M$/KM
Austral / Tierra 1.140 M$/KM 531 M$/KM 954 M$/KM
(Aportes de terceros en dinero o especie
Porcentaje de recuperacion de mas recaut_:lacnon de peajes, excluidos los de 40.4% 30.6% 17.1% 51%
costos las concesiones / gasto total anual del
programa) * 100
Porcentaje de cumplimiento del (Presupuesto asjgnado en el aflo / Ppto. 98.9% 97.0% 99.1% 97 9%
gasto Gastado en el afio) *100 ' ’
Porcentaje de gastos de (Gasto en administracion / Gasto Total 10,0% 12,0% 12,8%

administracion

Conservacion) *100
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Enunciado del Enunciado del ; L
objetivo indicador Forma de célculo del indicador 2000 2001 2002 2003
(Total ~de  operacion  de | Limpieza de la faja 15,4% 9,8% 9,5% 10,3%
Porcentaje del total de los saneamiento efectuada .2
elementos de saneamiento anualmente sobre elementos de ngﬁf;ggoie fosos 21,8% 19,2% 24,8% 23,3%
de la red vial de tuicion de la | saneamiento tipo “i* / total de [
DV saneados anualmente elementos de saneamiento tipo “i” | Confeccion de
existentes ) * 100. alcantarillas 48,8% 31,5% 19.0% 17,9%
(Total de operacion de Limpieza de la faja 82,4% 52,7% 51,5% 55,9%
Porcentaje de las saneamiento efectuada L
necesidades de conservacion | anualmente / total de )C/: 22:3?;82026 fosos 65,4% 60,0% 81,2% 70,8%
de los elementos atendidas | necesidades de la operacién de
anualmente conservacion de los elementos de | Confeccidon de
saneamiento existentes) *100 alcantarillas 79.5% 58,4% 47,1% 50.8%
. (Cantidad de elemento  de||impieza de la faia 12,9% 10,0% 11,1% 10,4%
dpgrscaer?ggii?ltlgz &Iae;\;entos saneamiento en buen o regular P )
estado / cantidad total de 69,6% 67,9% 67,3% 70,0%
Componente 1 encuentran en buen o regular elemento de saneamiento Fosos y contrafosos ° ° 0 0
Red vial estado existente) *100 Alcantarillas 88,7% 87,8% 89,5% 86,0%
saneada
Norte / Pavimento 392 M$/KM 248 M$/KM 309 M$/KM
Norte / Ripio 130 M$/KM 103 M$/KM 234 M$/KM
Norte / Tierra 106 M$/KM 26 M$/KM 24 M$/KM
Centro / Pavimento 1.017 M$/KM | 906 M$/KM 950 M$/KM
Costo promedio por Km. de i
via tipg i san(fada en |a | (gasto total en saneamiento de Centro / Ripio 459 MS/KM_ | 403 M3/KM 530 MS/KM
zona *j’ vias de tipo “i” en la zona " del | Centro / Tierra 145 M$/KM | 81 M$/KM 77 M$/KM
i : pavimentos, ripio, tierra 5%‘2 d/e rt‘iug]f?if,oetnolezgﬁalfff;' de | sur / Pavimento 495 M$/KM | 580 M$/KM 608 M$/KM
j: norte, centro, sur, austral P J Sur / Ripio 617 M$/KM 510 M$/KM 710 M$/KM
Sur / Tierra 198 M$/KM 126 M$/KM 227 M$/KM
Austral / Pavimento 577 M$/KM 147 M$/KM 257 M$/KM
Austral / Ripio 521 M$/KM [ 233 M$/KM 330 M$/KM
Austral / Tierra 367 M$/KM 203 M$/KM 244 M$/KM
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Enunciado del . -
objetivo Enunciado del indicador |  Forma de célculo del indicador 2000 2001 2002 2003
L, ( Total de operaciones de sefialética efectuadas
Cobertura de la conservacion | 5njaimente / Total de elementos de sefialética 41,3% 12,9% 17,9% 20,3%
de sefales existentes) * 100
., ( Total de operaciones relacionadas con defensas
Cobertura de la conservacion | efectuadas ~ anualmente / Total de defensas 36,8% 17,2% 18,3% 21,4%
de defensas existentes) * 100
L, ( Total de operaciones de demarcacion efectuadas
Cobertura de la conservacion | anyaimente / Total de Kms. de pavimento existentes) 62,1% 50,6% 36,0% 56,7%
de demarcaciones * 100
Porcentaje de las necesidades | (Total de operacion relacionada con sefiales
de conservacion de la|efectuada anualmente / Total de necesidades de 63.9% 23.9% 37 8% 43 7%
sefialética atendida | operaciones de conservacion de la sefalética ! ! ' '
anualmente existente) *100.
. . (Total de operacion relacionada con defensas
Porcentaje de las necesidades efectuada anualmente / Total de necesidades de
de conservacion de defensas . - ; 70,9% 46,7% 65,4% 79,6%
. operaciones de conservacion de defensas existentes)
atendida anualmente 100
Componente 2 | Porcentaje de las necesidades | (Total de operacién relacionada con demarcaciones
Red vial con| de conservacion de | efectuada anualmente / Total de necesidades de 20.0% 16.9% 12 4% 19.4%
sefialética, demarcaciones atendida | operaciones de conservacion de demarcaciones ! ! ' '
defensas y | anualmente existentes) *100
demarcacion Porcentaje de la sefialética en | (Nimero de sefiales en buen o regular estado dividido o o o o
apropiadas buen o regular estado por numero total de sefiales) * 100 90,8% 88,1% 92,2% 90,1%
Porcentaje de defensas en|(Numero de defensas en buen o regular estado o o o o
buen o regular estado dividido por nimero total de defensas) *100 49.2% 55,2% 55,4% 66,4%
Porcentaje de la demarcacion | (Cantidad de demarcacion en buen o regular estado o o o o
en buen o regular estado dividido por numero total de demarcacién) *100 83,1% 87.1% 85.0% 81,6%
Norte / Pavimento 246 $/KM 271 M$/KM 463 M$/KM
Norte / Ripio 87 M$/KM | 169 M$/KM 219 M$/KM
Norte / Tierra 51 M$/KM | 41 M$/KM 60 M$/KM
) | (gasto total en seguridad Centro / Pavimento 431 $/KM | 355 M$/KM 533 M$/KM
Costo promedio por Km. de via | \9 ) egundad = entro / Ripio 100 M$/KM | 99 M$/KM | 113 M$/KM
tipo “" en seguridad vial en la | Vial de vias de tipo “i" en -
po g la zona '’ del pais / Centro / Tierra 40 M$/KM 30 M$/KM 25 M$/KM
zona’) o ; Sur / Pavimento 156 M$/KM | 189 M$/KM 216 M$/KM
i : pavimentos, ripio, tierra nimero total de Km. de —
’ ! vias de tipo “i” en la zona Sur / Ripio 65 M$/KM 73 M$/KM 64 M$/KM
J: norte, centro, sur, austral “”) Sur / Tierra 31 M$/KM 16 M$/KM 24 M$/KM
Austral /
Pavimento 200 M$/KM 195 M$/KM 211 M$/KM
Austral / Ripio 102 M$/KM 49 M$/KM 54 M$/KM
Austral / Tierra 66 M$/KM 27 M$/KM 20 M$/KM
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Enunciado Enunciado del ; L
del objetivo indicador Forma de calculo del indicador 2000 2001 2002 2003
(Km. de via con carpeta de Hormiad
rodadura de tipo “i” con IRl menor o ormigon
igual a (H y A en promedio 3,5; TS: 88,3% 97,8% 97,1% 98,6%
Porcentaje de la red| IRI 4.5.) / Km. totales de ese tipo de Asfalto
vial pavimentada de | via)*100
tipo “i" que tiene un
IRl aceptable. Nota: La informacién contempla :
concesiones y mediciones Tratamiento 97,0% 98,8% 98,3% 97,4%
) 2 superficial
realizadas en distintas zonas al
comparar un afio con otro.
Porcentaje de la red de vi . d
vial no pavimentada (Kms. de vias no pavimentadas en o .
regular o buen estado/ Km. totales Ripio y Tierra 75,4% 73,4% 76,2% 82,0%
en buen o regular - N
red no pavimentada) *100
estado.
_ Hormigon
Porcentaje de la red (Km. de carpeta cuyo IRI es igual o 55.9% 75.5% 74.3% 70,3%
; ; menor a (Hy A: IRl 2, TS: IRI 3) /
vial pavimentada que Km. totales de vias con ese tipo de Asfalto
gomponente 3 g tiene un IRI bueno carpeta) * 100 P
arpetas e Tratamiento
rodadura de la red superficial 58,6% 74,2% 70,5% 63,8%
vial conservadas | porcentaje de la red | (Kms. de vias no pavimentadas en
vial no pavimentada | buen estado/ Km. totales red no Ripio y Tierra 34,5% 31,8% 33,6% 39,5%
en buen estado. pavimentada) *100
Norte / Pavimento 1.901 M$/KM 3.450 M$/KM | 3.842 M$/KM
Norte / Ripio 1.997 M$/KM 1.787 M$/KM | 1.823 M$/KM
Norte / Tierra 129 M$/KM 143 M$/KM 126 M$/KM
g;;‘gta por tigom' b Centro / Pavimento 2.697 MS/KM | 4.350 M$/KM | 4.312 M$/KM
conservado en la | (Gasto total anual en conservacion | Centro/ Ripio 1.578 M$/KM | 1.824 M$/KM | 1.642 M$/KM
zona*j" de carpetas de tipo “i” en la zona “" | Centro / Tierra 191 M$/KM 187 M$/KM | 191 M$/KM
P h‘t’_rm'gor" asfalto, | / Km. de carpeta conservados de | gy pavimento 1.324 M$/KM | 3.684 M$/KM | 4.068 M$/KM
ripio, tierra ipo “i”
fplo, tipo *1" en la zona 7). Sur / Ripio 1.561 M$/KM | 1.382 M$/KM | 1.850 M$/KM
j: norte, centro, sur,
austral Sur / Tierra 258 M$/KM 248 M$/KM 268 M$/KM
Austral / Pavimento 10.269 M$/KM | 777 M$/KM 3.923 M$/KM
Austral / Ripio 1.743 M$/KM 1.813 M$/KM | 1.006 M$/KM
Austral / Tierra 325 M$/KM 277 M$/KM 297 M$/KM
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ANEXO 4. ANTECEDENTES PRESUPUESTARIOS Y DE COSTO

CUADRO N° 1.
Presupuesto de Gasto y Gasto Efectivo de la Institucion Responsable del Programa
(Direccion de Vialidad)

(Miles de pesos de 2004).

|. INFORMACION DE LA INSTITUCION RESPONSABLE DEL PROGRAMA, PERIODO 2000-2004

5 Presupues Gasto Efectivo
ANO 2000 to

Asignado Monto %
Personal 25.081.823 25.007.911 99,7%
Bienes y Servicios de 2.368.910 2.366.669 99,9%
Consumo
Inversién 282.641.588 281.921.348 99,7%
Transferencias 6.571 6.570 100,0%
Otros 44.309.950 44.199.833 99,8%
TOTAL 354.408.842 353.502.331 99,7%
_ Presupues Gasto Efectivo
ANO 2001 to

Asignado Monto %
Personal 25.142.320 25.075.231 99,7%
E‘e”es y Servicios de 2.274.220 2.254.119 99,1%
onsumo
Inversién 277.304.919 274.775.908 99,1%
Transferencias 9.331.175 9.331.175 100,0%
Otros 50.181.548 50.170.913 100,0%
TOTAL 364.234.182 361.607.345 99,3%
5 Presupues Gasto Efectivo
ANO 2002 to

Asignado Monto %
Personal 25.049.770 25.049.461 100,0%
E‘e”es y Servicios de 2.221.734 2.212.592 99,6%
onsumo
Inversion 275.206.207 271.305.086 98,6%
Transferencias 0 0 0,0%
Otros 49.916.271 49.916.271 100,0%
TOTAL 351.707.685 348.483.409 99,1%
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. Presupues Gasto Efectivo

ANO 2003 to
Asignado Monto %

Personal 25.607.522 25.579.111 99,90%
Bienes 'y Servicios de 3.368.702 3.366.071 99,90%
Consumo
Inversién 263.936.547 261.425.368 99,00%
Transferencias 0 0 0,00%
Otros 48.338.026 48.338.026 10000
TOTAL 341.250.797 338.708.576 99,30%

. Presupues
ANO 2004 to

Asignado

Personal 32.848.700
Bienes y Servicios de 5159 501
Consumo
Inversién 301.106.509
Transferencias 0
Otros 41.198.168
TOTAL 380.312.878
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ll. INFORMACION ESPECIFICA DEL PROGRAMA

CUADRO N° 2.

4 Fuentes de Financiamiento del Programa

(miles de pesos de 2004)

Fuentes de 2000 2001 2002

Financiamiento Monto % Monto % Monto %
é‘irectﬁpo”e Fiscal 156.726.756 |97,7% 134.352.431 |91,4% |123.865.853 |90,6%
2. Transferencia de
otras Instituciones 0 0,0% |5.667.462 3,9% 0]0,0%
Publicas
2.1 1SAR 0 0,0% |5.667.462 3,9% 01]0,0%
|3:: Otras Fuentes de 3.740.787 23% (6.911.793  |47%  |12.777.123 |9.4%
inanciamiento
3.2 Provision FNDR 0 0,0% 010,0% 10.439.717 7,6%
3.3 Aporte y FNDR 3.740.787 2,3% [6.911.793 4,7% 2.337.406 1,7%

TOTAL 160.467.543 | 100,0% 146.931.686 |100,0% |136.642.976 |100,0%

Continuacién Cuadro N° 2

Fuentes de 2003 2004
Financiamiento Monto % Monto %

1. Aporte Fiscal Directo 153.643.224 89,3% 146.765.881 100,0%
2. _ Tr_ansfererjmg de otras 010.0% 010.0%
Instituciones Publicas
2.1ISAR 0/0,0% 01(0,0%
|3:'. Otras  Fuentes  de|;g 149668 | 10,7% 0|0,0%
inanciamiento
3.1 Provision FNDR 15.424.965 9,0% 0,0%
3.2 Aporte y FNDR 3.024.703 1,8% 0,0%

TOTAL 172.092.892 100,0% |146.765.881 100,0%
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CUADRO N° 3.

Presupuesto y Gasto Efectivo del Programa
(miles de pesos de 2004)

ARIO 2000 PrAe;l;Fr)]l;?tho Mocsta;sto Efectivo -
Personal 15.049.094 15.004.747 99,71%
Bienes y Servicios de Consumo | 1.421.346 1.420.001 99,91%
Inversion 158.531.886 156.726.756 98,86%
Transferencias 0 0 0,00%
Otros 3.849.572 3.740.787 97,17%

TOTAL 178.851.897 176.892.291 98,90%

ARIO 2001 PrAe;l;Fr)]l;?tho Mocsta;sto Efectivo -

Personal 15.085.392 15.045.139 99,73%
Bienes y Servicios de Consumo | 1.364.532 1.352.471 99,12%
Inversion 134.924.129 134.352.431 99,58%
Transferencias 10.134.954 5.667.462 55,92%
Otros 6.932.437 6.911.793 99,70%
TOTAL 168.441.444 163.329.296 96,97%
ARIO 2002 erziugpnuaedsoto Mocsta;sto Efectivo -
Personal 15.029.862 15.029.677 100,00%
Bienes y Servicios de Consumo | 1.333.040 1.327.555 99,59%
Inversion 124.934.490 123.865.853 99,14%
Transferencias 0 0 0
Otros 13.160.447 12.777.123 97,09%
TOTAL 154.457.839 153.000.208 99,06%
ARIO 2003 pr'zz:]gpnuaedsoto Moczta;sto Efectivo -
Personal 15.364.513 15.347.467 99,89%
penes |y Semvicios de |5 021.221 2.019.643 |99,92%
Inversion 154.513.704 153.643.224 99,44%
Transferencias 0 0 0,00%
Otros 21.647.269 18.449.667 85,23%
TOTAL 193.546.707 189.460.000 97,89%
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CUADRO Ne° 4,
Gasto Efectivo Total del Programa
(Miles de pesos de 2004)

- Gaste SEEhT oz Total Gasto Efectivo
ANO Presupuesto Otros Gastos T
Asignado g
2000 156.726.756 3.740.787 160.467.543
2001 134.352.431 12.579.255 146.931.686
2002 123.865.853 12.777.123 136.642.976
2003 153.643.224 18.449.667 172.092.891

119



CUADRO N° 5.

(miles de pesos de 2004)

Costo de Produccién de los Componentes del Programa

COMPONENTE 2000 2001 2002 2003
Componente 1: Red vial saneada 17.216.179 |11.397.976 |15.755.196
Componente 2: Red vial con sefialetica, 4.668.676 |4.131.108 |5.999.877
defensas y demarcacion apropiadas
Componente 3: Carpetas de rodadura 57.019.868 |57.510.486 |60.341.947
de la red vial conservadas

TOTAL 78.904.723 |73.048.570 |91.097.020

CUADRO N° 6.Gastos de Administracion y Costos de Produccion de los Componentes del

Programa

(miles de pesos de 2004)

Costo_s’de Total Gasto
~ Gastos de Produccion de .
AN Administracion los Efectivo del
Programa
Componentes

2000 16.424.748 160.467.543 176.892.291
2001 16.397.610 146.931.686 163.329.296
2002 16.357.232 136.642.976 153.000.208
2003 17.367.109 172.092.891 189.460.000

120



ANEXO 5. ORGANIGRAMAS DE DIRECCIONES REGIONALES DE

VIALIDAD

A continuaciéon se presentan los organigramas de las Direcciones Regionales de Vialidad que el

panel pudo obtener de los respectivos sitios web.

Direccion Regional de Vialidad de la lll Region

Director Nacional

svario

F3

¥

Director Regional

Serretaria Técnica

Prev. de Fiesgos

b 4

Anditoria

/ri_‘\*
< Tylardeririento

F 3

Coretraceiin !
&
Ingenieria —
Cantrol de calidad y A dreivistracidn ¥
lzhoratorn Finanzas
Chafiaral
Sequridad visl }—{ Sistersas |
Grestiom territorial v | Recumcs Hunanns
ardhiental
Copiapd
Expropiaciones — ik
g
A geaoria uridica Huasco
Unidades de Uridades Oficinas
Setvicio Monnatmeas Provinciales

F 3
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Direccion Regional de Vialidad de la VI Region

Internc
Depto. RR.HH.
Unidad Secretaria Epszrumm A
Técnica
Unidad Juridica

3 Unidad Prevencion Unidad de
Unidad de Difusién de Riesgos Informética
Area Planificacién y o Area Area Gestion

¥
Unidad de Unidad Control de || Unidad Desarrollo | Unidad de Ing. v
Exproplaciones Cal. y Laboratorio || Terr. y Medio Amb. Proyectos
L

Direccion Regional de Vialidad de la X Region

DIRECCION NACTOMAL
DE VIALTNADY

FDIRECCION REGIONAL
DE VIALIDAD

| UNIDAD :
DE SISTEMAS

g SECRETARIA
TECHICA

F3

PLANIFILACIGN:Y CONSTRUCCION CONSERVACION

ESTUDIOS

LABORATORIC ADMINISTRACION Y
ViaL FINANZ

AS

PREVENCION DE
RIESGOS

EXPROPIACIONES

USUARIDS

DOFICINAS

PROVINCIALES

USUARIDS
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Direccion Regional de Vialidad de la Xll Regién

DIRECTOR REGIONAL
EQIFARDD TOLOZA M.

.

NIDAR OF CONSTRUCCION
FRANCISCO OROZCO L, 2

UNIDAD OF CONTRATOS
ANA TORO R.

UNIDAD DE INGENIERIA
ALBERTO ANTILED M.

UNIDAD DE MANTENIMIENTO ¥ EXPLOTACION + »
CARLOS HZIEDA R.

UNIOAD DE ADMINISTRACION FINANCIERA
FORGE SOTO €.

UNIDAD DE PLANTFICACION ESTRATEGICA + »
ROSA PELAEZ 5.

= i UNIDAD DE CONTROL OF CALIDAD Y IABORATORIO

UNIDAD DE RECHRSOS HUMANOS
JAIME TRIVINO P.

MAURICIO BARRIENTOS A.

L 4

+ + +

PROVINCIAL DE TIERRA OEL FUEGO | |PROVINCIAL DE HLTIMA ESPERANZA PROVINCIAL OF MAGALLANES
FABTAN AGHILA A, GASTON ORELLANA G, HERNAN HELLWIG
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ANEXO 6. ANALISIS CRITICO DE LAS SERIES DE PRECIOS UNITARIOS
EMPLEADOS POR LA DIRECCION DE VIALIDAD

En sus sistemas de informacion, particularmente el SIM, la Direccion de Vialidad maneja precios
unitarios (PU) para las 55 operaciones principales de conservacion. Se cuenta con sendas series
de PU para las tres modalidades de ejecucion (administracion directa, contratos tradicionales y
contratos globales). Los PU de contratos se obtienen como promedios de precios pagados
efectivamente. Los de administracién directa provienen de andlisis de costos de los diferentes
componentes que intervienen en la ejecucién de cada operacion (costos directos, determinados
mediante el SAM, de mano de obra, maquinarias, combustibles y materiales, mas gastos
generales, estimados en 30%).

El costo de cada modalidad de conservacion se puede determinarmediante la suma de los
productos de los respectivos PU por los volumenes ejecutados en la cada operacién. Los costos
totales deben ser sensiblemente parecidos al gasto presupuestario correspondiente (no igual,
puesto que debe esperarse alguna distorsion por el hecho de trabajar con PU promedios). Una
diferencia importante reflejaria algun tipo de inconsistencia en el sistema. Véase el Cuadro A.6-1
como fundamento para el analisis.

Cuadro A.6-1 Comparacion entre costos de conservacién y la inversion realizada en el afio 2002

Costos de conservacion Inve
PU*Cantida otras Total 10 Difere
operaci n ncia
des (MM
ones (MM %
CT-FS 32.701 (%) 26.034 |58.735 58.741 -0,01
CT-EX 20.046 (%) 1.72621.771 22.050 -1,26
OF — FS 0 (%) 1.498 1.498|1.498 0,00
CG-FS 26.303 (%) 6.640|32.943 32.943 0,00
AD — Total 18.426 (%) 2.799|21.225 21.411 -0,87
Total 97.476 (%) 38.696(136.173 136.643 -0,34

Fuente: Direccion de Vialidad, con alguna elaboracién propia en AD

PU: precio unitario CT: contratos tradicionales
CG: contratos globales OF: contratos de obras fluviales
AD: administracion directa FS: fondos sectoriales asignados a Vialidad
EX: otros recursos invertidos por Vialidad
Notas:
1. Se asign6 un PU a una operacion AD que, teniendo obra ejecutada, figuraba con PU = $0
2. La valorizacion de la segunda columna considera solo las 55 operaciones principales de

conservacion contempladas en el Volumen N° 7 del Manual de Carreteras. La fuerte incidencia de las otras
operaciones en el caso de los CT se debe a que los contratos de reposicion contienen muchas obras no
asimilables a las 55 principales de conservacion.

En el caso de los contratos tradicionales (las dos primeras filas del cuadro) se observa una
razonable consistencia entre el costo calculado y el gasto total efectuado. Ello era de esperar, ya
gue tanto los PU como las cantidades ejecutadas provienen de la informacién de todos los
contratos. Los contratos de obras fluviales no representan problema por no incluir las 55
operaciones de conservacion.

La exactitud de los resultados para los contratos globales hace suponer que las “otras operaciones”
se determinaron como diferencia entre el gasto total y el costo de las 55 operaciones. Si bien ello
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no permite validar la confiabilidad de los PU, es de suponer que deban estar correctos, pues se
obtienen de muchos contratos.

En cambio, la consistencia en el caso de la administracion directa es so6lo aparente. También en
este caso el monto de las otras operaciones parece haber sido calculado como diferencia de gastos
y costos, del mismo modo que para los contratos globales. Sin embargo, para fines de
comparacion, no es apropiado el gasto total consignado en la columna “Inversion”. Dicho valor
corresponde al item presupuestario de inversién via administracion directa. El problema radica en
que ese monto no incluye todos los factores de costo considerados en los PU. En efecto, el gasto
en personal se computa en otro item de gasto; lo mismo ocurre con los costos de posesion de la
maquinaria (depreciacion e interés), que no figuran como gasto presupuestario expreso, pero
ambos son componentes de costo de los PU). En el Cuadro A.6-2 se intenta corregir este efecto.

Cuadro A.6-2 Comparacion entre costos de administracion directa y la inversidon correspondiente
realizada en 2002

Montos para 55 operaciones de conservacién MM$
Costo ( PU * Cantidades ) 18.426
Inversién, proporcion imputable® de la inversion total de MM$ 21.411 18.588
Personal, proporcion imputable® de costo directo MM$ 4.609® 4.001
Maquinaria, proporcion imputable®™ del costo de posesién MM$ 6.259% 5.433
Inversién total corregida (suma de las tres anteriores) 28.022
Diferencia entre costo e inversion corregida -34,2
Incremento medio de PU para equiparar costo e inversion +52,1

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Direccién de Vialidad
PU: precio unitario
Notas:
1. La proporcion imputable es la relacion entre el costo calculado de las 55 operaciones y la inversion total via AD
2. El costo directo de personal es igual al informado por la Direccion de Vialidad en el archivo “Desglose de costos
de administracién directa”, excluidos los viaticos, que se pagan con item de inversion. Se supuso que los éstos
representan 23% del gasto en personal, en atencion a que esa es la incidencia de los viaticos pagados con item
de inversioén en el gasto total de remuneraciones del Programa.
3. El costo de posesion de maquinarias se consider6 70% del costo directo total informado por la Direccion de
Vialidad en el archivo “Desglose de costos de administracién directa”. Dicho % fluye del archivo “COSMAQ04”
entregado por la Direccién de Vialidad.

Se advierte una fuerte subvaloracion de los costos con respecto a la inversion corregida. Las
causas podrian encontrarse entre lo siguiente:

Determinacion errénea de los PU, ya sea de todos o de los mas relevantes.

Un caso particular de lo indicado en el punto anterior puede ser un insuficiente costo de personal
incluido en los costos directos, que presionaria a la baja los PU. Al respecto, se pueden hacer las
siguientes consideraciones que indicarian que el costo computado esta debajo de la realidad: (i)
el gasto total del Programa en personal, excluyendo viaticos pagados con item de capital,
ascendi6 a MM$ 15.030, y (ii) la memoria anual de 2002 indica que los viaticos pagados con
cargo a los item de conservacion ascendieron a MM$ 4.488 (moneda de 2004). Es de suponer
que una parte considerable de las remuneraciones y viaticos corresponde al personal que ejecuta
directamente las operaciones. Ambas cifras no parecen compadecerse con un gasto directo en
personal de conservacion de tan s6lo MM$ 5.985. Ademas, puede estimarse que el gasto anual
en remuneraciones del personal de terreno (1.387 personas en 2000) superaria los MM$ 5.400,
suponiendo que tengan grado 20 promedio (de acuerdo a los supuestos del cuadro A.6-2 se
estarian computando sélo MM$ 4.609.

Computo errado de las cantidades ejecutadas en las distintas operaciones.
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(i)

La realizacion de considerable cantidad de trabajos fuera de las operaciones estandarizadas.

Si bien el panel no dispuso del mismo nivel de detalle de informacién para analizar lo sucedido en
los otros afios del periodo de analisis, se observa una tendencia similar.

Este andlisis parece indicar que existe una importante distorsion en el sistema de informacion de la
administracion directa, que no permite hacer una comparacion efectiva con las otras modalidades
de ejecucion.

La Direccion de Vialidad, en sus comentarios del 27 de mayo en relaciéon con este anexo, aduce
que:
“...lo valorizado segun las 55 operaciones del SIM ... para el caso de la Administracion
Directa, esta valorizacion sélo alcanza del orden del 65% de lo ejecutado. Por esto es que no
es correcto afirmar que los costos presentados son sub-valorados, debido a que en la practica
queda un 35% que no se considera. Lo anterior fue explicado al Panel, ...”

(i) por su parte, el SAM computé un gasto total por AD de “... 27.175 MM$ ..., que se acerca

bastante a los 28.022 MM$ que determiné el Panel con una estimacion distinta, ambas cifras
superiores a los 21.411 MM$, ya que como se menciond, en ellas esta considerado el gasto
en personal, que en realidad se paga a través de otro subtitulo”. (se llega a la cifra 27.175
MM$, si al costo directo de MM$ 21.225 se agrega 30% por concepto de gastos
administrativos).

(iii) “...no es totalmente correcta la estimaciébn que hace el Panel porque no tiene sentido

a)

b)

comparar los 18.426MM$ obtenido de las 55 operaciones del SIM con los 21.411MM$
obtenido de informacion financiera del SAFI, porque desde el SIM se usan precios unitarios
que incluyen en su elaboracion costos que no estan en la asignacién financiera del Programa,
sino que estan en otros Subtitulos como el 21 Gastos en Personal”.

Los comentarios no desvirtian la conclusion de que existe una distorsion en el sistema de
informacién de la AD, por lo siguiente:

El gasto computado mediante el SAM tiene una aproximacién al calculado por el panel mediante
la suma de gastos de inversion, personal y posesion de maquinarias. Los computos del SAM no
son sobre la base de PU de partidas, sino sobre el consumo de recursos (personal, posesion de
maquinarias, combustibles, materiales). Si se aproximan al monto de la inversion corregida, ello
sélo indica que existe una relativa consistencia en el relevamiento de dichos consumos y sus
valores, pero sin tener necesariamente una relacion directa con los PU de las 55 partidas.

Al panel no le queda claro el fundamento de la afirmacion de que mediante las 55 operaciones el
SIM recoge s6lo 65% de lo ejecutado por administracidn; al respecto, no basta una explicacion
estimativa. Tal vez no sea pertinente, pero en el archivo “AD2002-GASTOS” las operaciones no
cuantificadas por AD representan sélo 6,6% de los costos directos. EI monto de las 55
operaciones (MM$ 18.426) es 67,8% del costo corregido del SAM (MM$ 27.175). No obstante,
ello no implica obligatoriamente que la diferencia (32,2% 6 incluso 35%) corresponde a otras
operaciones; la explicaciéon bien podria estar en que los PU estan subvalorados.

Efectivamente, no tiene sentido comparar el costo de las 55 operaciones del SIM con los MM$
21.411 entregados por el SAFI, por la misma razén entregada por Vialidad, que éste ultimo monto
no incluye aspectos considerados en los PU que se solventan con otros item. Precisamente por
eso se hizo la comparacion con un monto de SAFI corregido, incorporando estimaciones de costo
de mano de obra (posiblemente subvaluada, segun se desprende del comentario pertinente mas
arriba) y de posesion de maquinaria, de modo de comparar cantidades homogéneas.

Por lo tanto, subsiste el planteamiento de que existe una distorsidén en el sistema de informacién de

la administracion directa. Los PU hacen parte de la distorsién, aunque no se puede afirmar que
sean el Unico factor. De lo expuesto anteriormente, parte de la explicacion podria estar en una
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insuficiente determinacién del componente mano de obra o, contrario a lo que se tenia entendido,
en una omisién de los gastos generales o administrativos.

La conclusién es que con las actuales series de PU no es posible realizar sobre esta base un
andlisis comparativo de eficiencia de los tres modos de ejecucion.
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ANEXO 7. ESTIMACION DE LOS RECURSOS NECESARIOS PARA LA CONSERVACION

El dimensionamiento de las necesidades de recursos para efectuar conservacién puede ser
abordado de diversas maneras. En este anexo se hacen varios intentos para la red vial chilena no
concesionada, que sélo pueden considerarse aproximaciones que revelan su orden de magnitud.

Una forma objetiva de establecer las necesidades seria definir el estado en el cual se desea
mantener la red y hacer los calculos de costo mediante modelos, como pueden ser los HDM,
debidamente calibrados a la realidad prevaleciente. Ademas de este criterio, desarrollado en el
punto 3, se consigna la opinién de la Direccién de Vialidad y otro enfoque a partir del valor del
patrimonio vial.

1. Costo de la conservacion segun la Direccion de Vialidad

En el informe “Planificacion, ejecucidn y control de la conservacion de la red vial nacional”, de 2003,
la Direccion de Vialidad estima que el costo anual de conservaciéon asciende a MMUS$ 330 (MM$
214.500, considerando US$ 1 = $650)

En los comentarios de la Direccion de Vialidad al Informe Final de Evaluacién del Programa,
emitidos el dia 27 de mayo de 2004, se afirma “...hay que mencionar que el marco tedrico
presupuestario que se necesitaria para alcanzar un nivel de servicio 6ptimo es del orden del doble
del presupuesto que se maneja actualmente, ..."”. Esta expresion es poco precisa como para poder
fundar en ella el costo del mantenimiento. Sin embargo, el doble del gasto anual promedio del
Programa en el periodo 2000 — 2003, excluyendo el gasto de personal y otros item corrientes, es
de MMUS$ 474 (MM$ 308.068) incluyendo reposiciones; si se las omite, el monto es de MMUS$
358 (MM$ 232.492).

2. Costo de la conservacion en funcion del valor del patrimonio vial

Se estima internacionalmente que el costo anual de la conservacién de una red vial (no a nivel de
caminos individuales) se encuentra en el entorno de 3% de su valor de reemplazo®, es decir, lo
que costaria construirla de nuevo en los mismos estandares técnicos que tiene.

En la metodologia del calculo del valor del patrimonio el valor de reemplazo corresponde al
denominado “valor maximo tedrico”. Este valor, calculado para la red vial de 2001, excluyendo los
caminos concesionados®, asciende a MMUS$ 12.100 (MM$ 7.865.000)*. Hay pequefias
distorsiones, que no tienen incidencia en el orden de magnitud de las necesidades de
conservacion, en el sentido que (i) la red total no concesionada que se considerd tenia 78.002
kilbmetros, en circunstancias que a fines de 2003 tenia 78.178 kildmetros y (ii) caminos empleados
en los célculos pasaron a estar concesionados y al inventario se agregaron otros de estandar
seguramente inferior.

" Schliessler A. y A. Bull (1994), Caminos — Un nuevo enfoque para la gestion y conservacion de redes
viales, Proyecto CEPAL/GTZ de conservacion vial, LC/L. 693 / Rev. 1, Santiago, Chile, septiembre,
disponible en: http://zietlow.com/docs/caminos.pdf
% Se considerd que en las concesiones se encuentran la mitad del valor de los ttineles y 5% del valor de los
Eguentes, gue en los calculos se manejan por separado

Elaboracion propia, a partir de los datos consignados en el documento “Valor del patrimonio de la red vial
nacional - 2001”, Ministerio de Obras Publicas, septiembre 2003, del Departamento de Gestion Vial,
Subdireccion de Planificacion y Estudios, Direccion de Vialidad
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En consecuencia, desde el punto de vista del valor del patrimonio, el costo anual de la
conservacion puede estimarse en MMUS$ 360 (MM$ 234.000).

3. Costo de la conservacion segin los modelos HDM

El Departamento de Gestion Vial de la Direccion de Vialidad aplicé el modelo HDM-4 para
pavimentos y el HDM-III para no pavimentados, para determinar las necesidades de conservacion
para el periodo 2003 — 2017. Como dato de entrada se empled el estado de la red vial relevado en
2001 y la proyeccion de transitos sobre la base de los de 1998. En la evaluacion se incluyeron
73.017 kilometros de caminos, de los cuales 1.711 kildbmetros eran pavimentados en hormigén,
10.164 kilébmetros en asfalto (mezclas asfalticas y tratamientos superficiales) y 61.142 kilometros
eran no pavimentados (ripio y tierra).

Los modelos HDM introducen cambios de estandar (tierra a ripio y no pavimentado a pavimentado)
cuando el transito alcanza determinados niveles; también aplica el cambio de tratamiento
superficial a mezcla asféltica cuando se cumplen determinadas condiciones. Asimismo, gatilla las
operaciones de conservacidn perioddica al alcanzarse los limites de deterioro que se le indiquen.
Todo ello se le especifica para prevenir que se perpetien situaciones antieconémicas. Una vez
simulado el cambio o intervencion, se modifican los costos de mantenimiento a las nuevas
condiciones.

La consecuencia de lo indicado es que los resultados comprenden todas las necesidades de la red
considerada, incluyendo los cambios de estandar, pero excluyendo los mejoramientos de la
geometria de los caminos y las ampliaciones de calzada. Los resultados se entregan desglosados
en costos recurrentes (principalmente conservacion rutinaria), capital de conservacion
(esencialmente conservacion periddica) y capital de construccion (reposiciones y cambios de
estandar).

Los resultados del procesamiento pueden considerarse una aproximacién al monto del programa
general de Vialidad 2003 — 2017, omitiendo los mejoramientos que se desee introducir. Sin
embargo, las necesidades propiamente tales de conservacion rutinaria y periédica no fluyen
necesariamente de la suma de los costos recurrentes y capital de conservacion. Para que ello
fuese asi, seria necesario que en cada afio que corresponda se materialicen efectivamente los
cambios de estandar, rehabilitaciones y reposiciones. No parece muy probable que en el largo
plazo ello se cumpla, lo que distorsionaria el costo determinado de la conservacion.

A lo indicado se agrega que la evolucién del transito tiene una fuerte incidencia, no proporcional, en
las necesidades de conservacion y de cambios de estdndar. La fuerte incertidumbre inherente a la
proyeccion de esta variable hace ain mas inciertos los resultados de largo plazo.

Se concluye que los resultados de los modelos HDM son mas confiables si se consideran sdlo los
primeros afios del periodo de andlisis. Por ello, en el cuadro siguiente se exponen las necesidades
actuales de conservacion vial sobre la base del promedio del periodo 2003 — 2006, ampliando
proporcionalmente los valores en funcion de los kildbmetros totales que componen cada categoria
de superficies de rodadura.
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Cuadro A.7-1 Necesidades de conservacion de toda la red no concesionada determinadas

mediante los modelos HDM-Ill y HDM-4

Superficie Largo Necesidades actuales
km MMUS$ MM$
Hormigon 2.164 Recurrente 9.560 | 6.214.000
Capital 22.255 | 14.465.750
Subtotal 31.815 | 20.679.750
Asfalto 12.061 Recurrente 45.677 | 29.690.050
Capital 68.181 | 44.317.650
Subtotal 113.858 | 74.007.700
No pav. 63.954 Recurrente 188.240 | 122.356.000
Capital 5.816 | 3.780.400
Subtotal 194.056 | 126.136.400
Total 78.179 Total 339.729 | 220.823.850

Fuente: elaboracion propia sobre la base del procesamiento de los modelos HDM-4 y HDM-III realizado en
2002 por el Departamento de Gestion Vial de la Direccion de Vialidad.
Las necesidades actuales se determinaron como el promedio de los resultados para el periodo 2003 — 2006.

* Longitudes totales excluyendo las concesiones. La longitud de hormigén se consideré igual a la existente en
2001 y la en asfalto se determin6 como diferencia entre el total pavimentado y la en hormigén

Se observa que el costo anual de conservacion de la red no concesionada, determinado mediante
los modelos HDM, asciende en la actualidad a unos MMUS$ 340 (MM$ 221.000).

4. Necesidades de conservacion para la red total

Los tres criterios anteriores, descartando que sea necesario duplicar el financiamiento, conducen a
que el costo de la conservacion de la red total puede considerarse en el rango de MMUS$ 330
(MM$ 214.500) a MMUS$ 360 (MM$ 234.000). Una determinacién mas precisa se podria lograr
aplicando los programas HDM para las condiciones actuales de la red y niveles de transito, proceso
que habria que actualizar periodicamente.

El presupuesto asignado en 2004 asciende a MM$ 146.766, por lo que se observa que continda

deficitario para atender toda la red, aumentado la presion de que a futuro se requieran efectuar
reconstrucciones de alto costo.
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