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Prélogo

En septiembre de 2015 los paises del mundo aprobaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Se trata de una nueva y ambiciosa hoja de ruta para el
desarrollo de nuestros paises, de cardcter universal, indivisible, civilizatoria, que pone en el centro del
desarrollo a la erradicacion de la pobreza, la disminucion de la desigualdad y el abordaje de la crisis
ambiental, caracterizada por el cambio climatico.

Esta Agenda conlleva un desafio de gran magnitud, pues requiere una nueva ecuacion Estado
—mercado— sociedad y un estilo de desarrollo centrado en nuevos pactos a nivel global, regional,
nacional y local, que incluyan al sector privado, a la sociedad civil y a la ciudadania. El Estado y los
Gobiernos deben liderar estos procesos, para lo cual es fundamental asegurar una gestion de las
politicas publicas de calidad que vuelva a dotar de importancia al valor piblico como mecanismo para
el logro de objetivos sociales, considerando la calidad del gasto publico como un eje que permita
utilizar los recursos de la mejor manera posible en pro del bien comuin.

Los proyectos de inversion publica son uno de los componentes mas relevantes en la
implementacion de las politicas publicas, pues emplean los recursos en acciones orientadas a
satisfacer necesidades concretas de los ciudadanos. De esta manera, la adecuada gestion de estos
proyectos reviste fundamental importancia para asegurar un gasto de calidad, como contribuciéon de
los Gobiernos para la implementacion de los ODS.

Considerando la importancia de este tema, la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), mediante el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Economica y
Social (ILPES), ha venido apoyando durante décadas a los paises de la region en la creacién de
sistemas de inversion en América Latina y el Caribe. Con ese proposito, ha contribuido al
fortalecimiento de las capacidades técnicas de dichos sistemas y a la elaboracion de metodologias para
la evaluacién social de proyectos, siendo parte de la Secretaria Técnica de la Red de los Sistemas
Nacionales de Inversion Publica (Red SNIP).

La Red SNIP ha hecho posible la consolidacion en la region del uso de metodologias de
evaluacion social de proyectos centradas en el enfoque costo-beneficio. Estas metodologias han dado
buenos resultados en los paises; sin embargo, en los ultimos afios han surgido fendmenos que no han
sido abordados completamente en términos metodologicos, especialmente en la evaluacion ex ante de
proyectos, como las desigualdades territoriales y el cambio climatico.
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En este marco, la CEPAL, en conjunto con el Ministerio de Desarrollo Social de Chile,
organiz6 el Primer Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos (CIESP), que se llevo a
cabo en Santiago en noviembre de 2017. Consistio en una primera iniciativa destinada al intercambio
de conocimientos y experiencias técnicas, tanto a escala internacional como en el ambito de la Red
SNIP, para contribuir al fortalecimiento de las capacidades de los paises integrantes de la Red,
especialmente en la formulacion de nuevos instrumentos metodologicos, con incorporacidon de nuevas
variables y enfoques que permitan mejorar la calidad de la inversion publica.

El Congreso se focalizo en cuatro temas, que fueron seleccionados tras un analisis técnico de
la Red SNIP. Se examinaron los siguientes asuntos: la incorporacion de la gestion del riesgo de
desastres y de la adaptacion al cambio climatico en los proyectos de inversion publica, con una
perspectiva de disminucion de la vulnerabilidad de la infraestructura publica; la implementacion de la
evaluacion ex post en un Sistema Nacional de Inversion Publica, proceso que permite mejorar el
abordaje de los problemas en las actuales metodologias de formulacion y evaluacion ex ante y en la
gestion de proyectos; técnicas alternativas al andlisis costo-beneficio de proyectos y evaluacion de
carteras de inversion, que hacen posible la valoracion de beneficios en proyectos con expresion
monetaria; y enfoques de evaluacion social y equidad territorial, que incorporan las desigualdades
territoriales de nuestros paises en la evaluacion de proyectos.

De esta manera, el Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos, realizado en
2017, mediante la exposicion de expertos, la convocatoria y presentacion de trabajos de monografias
y, especialmente, el trabajo participativo de los invitados y asistentes en las mesas tematicas
realizadas, permitioé conocer las innovaciones en las técnicas o métodos que se estan aplicando en la
evaluacion social de proyectos, asi como los desafios y oportunidades para los paises en lo referente a
los temas examinados.

En el transcurso del Congreso quedd patente la urgente necesidad de incorporar en las
metodologias de evaluacion variables relacionadas a los desastres naturales provocados por el cambio
climatico, fendmeno que pone en peligro la inversion publica. De la misma manera, quedo en claro la
necesidad de incorporar en las metodologias de evaluacion ex ante las desigualdades territoriales, con
el fin de eliminar la regresividad de la inversion publica centrada en los territorios mas poblados. Por
otra parte, se hizo referencia a un ejercicio incipiente de evaluacion ex post de proyectos en los paises,
con diferentes tipos de metodologias que atn no se han consolidado, pero que han permitido tener una
retroalimentacion respecto a los resultados de los sistemas de evaluacion ex post. Por ultimo, en lo
referente a las técnicas alternativas al analisis costo-beneficio, se pudo apreciar como principal opcion
el analisis basado en multiples criterios, que permite incorporar una mayor cantidad de variables y asi
atender a las problematicas que cada vez mas responden a diferentes causales.

Teniendo en cuenta la capacidad de convocatoria, el alto nivel y calidad de la participacion
en el Congreso y los productos que se describen en este compendio, consideramos que sirvid de
aporte al debate y dejo planteados importantes desafios, tanto a los Sistemas Nacionales de
Inversion Publica de cada pais como a la Red SNIP. Es de esperar que dichos retos sean retomados
en futuros debates e intercambios.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Presentacion

La Agenda 2030 y los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible nos platean el desafio de alcanzar un
desarrollo donde tres dimensiones: la econémica, social y medio ambiental seran consideradas y sus
objetivos trabajados de manera integrada, indivisible y no jerarquizable. Esto también significa un
desafio para los Sistemas de Inversion Publica, ya que se requiere de proveer al pais de un conjunto de
buenas iniciativas de inversion, que generen bienestar a la sociedad, donde nadie se quede atras,
resguardando el uso eficiente de los recursos publicos.

En este contexto, el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) de Chile, y en particular la
Subsecretaria de Evaluacion a través de la Division Social de Inversiones, como administrador del
Sistema Nacional de Inversiones (SNI), ha fortalecido el trabajo de la Red de Sistemas Nacionales de
Inversion Publica (SNIP), para compartir los desafios que tiene estos sistemas, considerando el nivel
de desarrollo alcanzado por cada pais y la complejidad que implica el proceso de inversion en la
actualidad. Esto impone la necesidad de avanzar en actualizar o desarrollar las herramientas y
procedimientos que permitan responder a los requerimientos del Chile de hoy y de la Agenda 2030, en
materias tan importantes como la reduccion de pobreza y desigualdad, combatir el cambio climatico,
entre otras.

Es asi que en conjunto con ILPES/CEPAL, que desde hace ocho afios trabaja como secretaria
técnica de la Red SNIP, se ha preparado este Primer Congreso de Preparacion y Evaluacion Social de
Proyectos, como una instancia de trabajo de los paises, para intercambiar experiencias y fortalecer las
capacidades técnicas y metodologicas para la evaluacion social de proyectos.

El Sistema Nacional de Inversiones de Chile (SNI), el mas antiguo de Latinoamérica y el
Caribe creado a fines de los 70’s, es un sistema robusto, que se fortalece permanentemente y que
forma parte de la Red SNIP desde sus inicios; lo sustenta su madurez normativa y metodoldgica, y
considera ademas un programa continuo de capacitacion para formuladores que lo hace ain mas
robusto. Sin embargo, para seguir avanzando requiere conocer y aprehender de la experiencia de otros
SNIP. Este Congreso es una instancia propicia para facilitar el fortalecimiento y perfeccionamiento
permanente del SNI de Chile y los sistemas de otros paises, intercambiando las experiencias,
permitiendo conocer practicas exitosas, para replicar en otros paises.

Como Red, debemos estar a la altura de las necesidades actuales tanto mundiales como
propias de cada pais, y enfrentar de esta manera la complejidad y desafios de Inversion Publica y
sobre todo trabajar articuladamente a nivel de las instituciones que forman parte del aparato estatal.
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Dos aspectos relevantes para la formulacion de proyectos de inversion que permitiran
responder a los ODS, son el generar procesos de inversion publica con equidad territorial y
avanzar en el desarrollo de técnicas y metodologias alternativas o complementarias a la evaluacion
Costo-Beneficio, incorporando otras dimensiones como el analisis Multicriterio.

Por otra parte, el cambio climatico y la proteccion al medio ambiente hace necesario
incorporar en la formulacion de proyectos de inversion variables para el andlisis de Riesgo de
Desastres Naturales como una manera de abordar estos fendémenos y prever la pérdida de recursos ante
la destruccion de la infraestructura publica como resultados de la accion de elementos naturales.

Otro de los desafios como SNI-Chile y a nuestro juicio también de la Red, es trabajar para
institucionalizar la evaluaciébn ex post de los proyectos de inversion publica, de manera de
retroalimentar la evaluacion ex ante, y que los hallazgos y lecciones se traduzcan en el desarrollo de
nuevas metodologias o en mejoras a los procedimientos de la evaluacion ex ante.

El Primer Congreso de Preparacion y Evaluacion Social de Proyectos cumplié ampliamente el
objetivo de ser una instancia de discusion y analisis en temas relevantes para la inversion publica y a
partir de esta primera experiencia desde el SNI de Chile se insta a los paises de la Red SNIP a
convertir esta actividad en una actividad permanente, para discutir y profundizar los temas que a todos
interesa en relacion con la formulacion y evaluacion social de proyectos de inversion publica que
contribuyan a un desarrollo econdmico y social inclusivo.

Heidi Berner Herrera
Subsecretaria de Evaluacion Social
Ministerio de Desarrollo Social de Chile
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Resumen

Este documento contiene la sistematizacion de las tematicas tratadas en el I Congreso de la Red de
Sistemas Nacionales de Inversion Publica (SNIP) de Latinoamérica, mismas que son de alta
relevancia para la Evaluacion Social de proyectos de inversion publica y alternativas metodoldgicas de
evaluacion de proyectos.

Los contenidos y topicos que se presentan corresponden a documentos y trabajos
colaborativos realizados durante las reuniones en el marco del Primer Congreso Internacional de
Evaluacion Social de Proyectos en dependencias de la CEPAL en Santiago de Chile.

Esta importante actividad fue planificada, organizada y ejecutada con el esfuerzo e iniciativa
del Ministerio de Desarrollo Social de Chile, 6rgano rector del Sistema de Inversion Publica del pais,
integrante de la Red SNIP, y con la cooperacion del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Economica y Social (ILPES).

Colaboraron en esta tarea la Corporacion Alemana para la Cooperacion Internacional (GIZ);
el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF); el Banco Interamericano de Desarrollo (BID); y la
Red de Sistemas Nacionales de Inversion Publica (Red SNIP).
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Introduccidén

A modo de introduccion se presentaran elementos que contextualizan la realizacion del primer
congreso de evaluacién social en Latinoamérica. Este congreso nace como una necesidad de
relacionar profesionales latinoamericanos que trabajan en los drganos rectores de los SNIP de los
paises de Latinoamérica y que constituyen la Red de Sistemas Nacionales de Inversion Publica de
Latinoamérica. El marco de trabajo en términos conceptuales es la evaluacion Social de proyectos de
inversion, y que finalmente motiva el evento del cual se presenta, en esta introduccion, un resumen del
primer Congreso Internacional de Evaluacién Social de Proyectos (CIESP) y la organizacion y
contenidos del compendio.

Red de Sistemas Nacionales de Inversion Publica

La Red SNIP constituye un esfuerzo politico de Cooperacién Sur-Sur entre los paises de América
Latina y el Caribe que la integran, que con su trabajo contribuye a alcanzar los objetivos de desarrollo
sostenible de la Agenda 2030 impulsada por CEPAL toda vez que es el resultado de la coordinacion
de un conjunto de acciones que se desarrollan en el ambito internacional orientadas al intercambio de
experiencias y recursos entre las diferentes naciones en orden a intereses y metas comunes basadas en
criterios de solidaridad, equidad, eficacia, interés mutuo, sostenibilidad y corresponsabilidad.

La Red de Sistemas Nacionales de Inversion Publica de América Latina y el Caribe (SNIP)
fue constituida el afio 2010 a través de la declaracion de Panama4, estableciéndose como propoésito
“contribuir a mejorar la gestion de la inversion publica en los paises miembros a través del
intercambio de experiencias, documentos e informacion sobre evaluacién y gestion de proyectos,
sistemas de informacion y capacitacion, entre otros temas”.

Los objetivos generales definidos para la Red fueron:

*  Constituir un mecanismo de encuentro, didlogo y cooperacion horizontal entre los paises
de la regién en materia de gestion de la inversion publica.

*  Fomentar la generacion de capacidades para una eficiente y eficaz gestion de inversiones.
*  Sistematizar, generar y difundir conocimiento en materia de gestion de la inversion publica.

*  Compartir y difundir las mejores practicas en la gestion de la inversion ptblica con el fin
de contribuir a la mejora continua y la innovacion de los SNIP de la Red.
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El documento de constitucion establece la organizacion de la Red determinando la membrecia
y representacion de sus integrantes, asi como la estructura de esta. En el mismo acto, se solicito al
BID, a través del programa PRODEV; a la CEPAL, a través del ILPES; al Banco Mundial; y otros
organismos internacionales, apoyo técnico y financiero para la Red.

Finalmente se acordd que el ILPES, con la colaboracion del BID y el Banco Mundial, actuara
como Secretaria Ejecutiva de la Red, en particular apoyando la organizacion de las reuniones de la
Red y la distribucién de comunicaciones y documentos a los miembros de esta.

Con posterioridad y a lo largo de 7 afios de actividad, la Red SNIP ha realizado reuniones anuales
que han posibilitado nuevos acuerdos, profundizando el trabajo cooperativo entre los paises integrantes.

En la busqueda de establecer criterios comunes, los representantes han declarado su
coincidencia en ver la inversion publica como un instrumento que contribuye al desarrollo y como tal
declaran que “los Sistemas Nacionales de Inversion Publica, son eficientes vehiculos para eliminar la
discrecionalidad en la toma de decisiones relacionada con los recursos publicos, y a la vez

551

instrumentos importantes para la transparencia y rendicion de cuentas de las ejecutorias publicas™.

La Red SNIP esta integrada por los directores de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica
SNIP de los paises afiliados: Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica
Dominicana y Uruguay. La Red esta abierta a la integracion de nuevos paises de la region, incluyendo a
las naciones del Caribe. Para su operacion cuenta con el apoyo de ILPES/CEPAL, el BID y el BM.

Evaluacién Social de Proyectos

La evaluacion social de proyectos constituye una herramienta importante, en materia de politicas
publicas, para los gobiernos que encaran la disyuntiva de asignar recursos escasos entre diversos usos
alternativos, en la busqueda de resolver ciertas necesidades de sus pueblos y obtener beneficio social.

La evaluacién social de proyectos se realiza utilizando diferentes metodologias y los
resultados sirven para orientar la toma de decisiones de politica publica, ya que entrega informacion
respecto de la valoracion relativa del proyecto de inversion, si los beneficios justifican los costos
involucrados; también permite definir prioridades de alternativas frente a restricciones de oportunidad,
presupuestarias o de coyuntura politica, asi como determinar el alcance y el aporte al bienestar comun
de la sociedad y finalmente determinar la conveniencia de ejecutar determinados proyectos en
beneficio de la sociedad.

Congreso Internacional de Evaluacion Social
de Proyectos (CIESP)

El Congreso tuvo por objetivo reunir a técnicos en evaluacion de proyectos de los Sistemas de
Inversion Publica de los paises de América Latina y El Caribe, con el propoésito de intercambiar
experiencias y visiones metodologicas.

Fue organizado por el Ministerio de Desarrollo Social e ILPES/CEPAL con la colaboracion
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) y
Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) y se realiz6 del 20 al 22 de
noviembre de 2017 en dependencias de la CEPAL en Santiago de Chile.

' Declaraciéon de Santo Domingo - Red de Sistemas Nacionales de Inversion Piiblica, jueves 14 de abril de 2011.
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Abrié la jornada Cielo Morales, Directora de ILPES, indicando que se espera y se busca que
este primer Congreso se constituya en un espacio fructifero de intercambio en un tema que atafie e
interesa a todos los involucrados en la implementacion de politicas publicas.

Posteriormente, Heidi Berner, Subsecretaria de Evaluacién Social del Ministerio de
Desarrollo Social, expres6 que es fundamental que este encuentro se mantenga en el tiempo, dando
una breve presentacion que refleja los desafios que motivan desde Chile, reforzando que son
coincidentes con los objetivos de la Agenda de Desarrollo Sostenible de CEPAL.

Por otra parte, Daniel Ortega, Representante de CAF, enunci6é que la Evaluacion Social de
Proyectos es vital para el desarrollo, no solo en la mirada retrospectiva de los proyectos, sino que para
planificar utilizando evidencia cientifica para mejorar la calidad de las decisiones.

Finalmente, Katharina Schaaff, Representante de GIZ, puntualizé que la gestion de riesgo de
desastres no es algo sectorial, sino que es un componente integral del desarrollo sostenible, donde la
inversion publica es un componente de gran potencial para estabilizarlo y fortalecerlo, permitiendo a
los paises adaptarse paso a paso a nuevos desafios.

El primer dia se realizaron exposiciones de expertos:

i) Diego Azqueta, Catedratico de la Universidad de Alcala, V Premio a la Innovacion en el
campo del medio ambiente, Premio Nacional de Economia y Medio Ambiente,
Ministerio de Medio Ambiente (Espaia).

ii) Diego Dorado, Consultor Internacional, Ex Especialista Sénior de Gerencia del Sector
Publico, Banco Mundial, Washington, USA., Ex Director de la Direccion de Evaluacion
de Politicas Publicas del Departamento Nacional de Planeacioén, Colombia.

iii) Dr. Allan Lavell, Investigador FLACSO y ganador del Premio Sasakawa de Reduccion
del Riesgo de Desastres 2015 (Naciones Unidas).

iv) Daniel Ortega, Director de Evaluacion de Impacto y aprendizaje de Politicas de CAF,
PhD en Economia en la Universidad de Maryland (EE.UU).

v) Luis Mauricio Cuervo, Economista de la Universidad de los Andes de Colombia, Doctor
en Urbanismo del Instituto de Urbanismo de Paris, de la Universidad de Paris XII. Jefe
del Area de Planificacion, prospectiva y desarrollo territorial, ILPES.

Posteriormente se realizaron 4 paneles con exposiciones de especialistas en las 4 tematicas
tratadas durante el Congreso, las cuales son parte de las principales lineas de trabajo de la Red de
Sistemas de Inversion Publica:

1) Enfoques de evaluacion social y equidad territorial.

ii) Enfoques Técnicas alternativas al analisis Costo-Beneficio de proyectos (AHP,
Multicriterio y otros) y evaluacion de carteras de inversion.

iii) Incorporacion de la Gestion del Riesgo de Desastres y de la Adaptacion al Cambio
Climatico en los Proyectos de Inversion Publica.

iv) Implementacion de la evaluacion ex-post en un SNIP.

Los dos dias siguientes se llevaron a cabo talleres en cuatro mesas de trabajo que abordaron
estas mismas tematicas en grupos de técnicos y expertos de la evaluacion de proyectos pertenecientes
a 13 paises de la region miembros de SNIP, para compartir y discutir técnicas especificas para la
evaluacion de proyectos, generandose conclusiones compartidas, informacion e intercambio de
experiencias, de manifiesta importancia en la regién. Asi mismo se presentaron las monografias
ganadoras del Concurso, las que se enmarcan en cada una de las tematicas trabajadas.
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Compendio del | Congreso Internacional
de Evaluacion Social de Proyectos

Este documento sintetiza y reune la totalidad de los contenidos desarrollados en el I Congreso
Internacional de Evaluacion Social de Proyectos (CIESP).

En el capitulo I “Ponencias Internacionales”, se presentan cinco exposiciones desarrolladas
por expertos internacionales invitados al primer dia del evento:

Diego Azqueta, desarroll6 el tema de “Técnicas de valoracion econémica de bienes y
servicios sin mercado”, en el que expone una panoramica de los métodos que el andlisis econémico
utiliza para valorar aquellos bienes que carecen de precio, porque carecen de mercado encuadrandose
en el ambito de lo que se conoce como externalidades. Para la evaluacion social de proyectos
identifica dos grandes bloques que requieren este tratamiento: los impactos ambientales de los
proyectos y los impactos econdmicos asociados al impacto sobre el empleo, los multiplicadores de la
renta y la balanza de pagos en condiciones de desequilibrio.

Diego Dorado, expuso ¢l tema de “Técnicas de evaluacion social de proyectos alternativas
a las de costo beneficio”, indico que las técnicas de evaluacion de proyectos que hoy en dia se aplican
presentan limitaciones, lo que en la practica se traduce en el uso de la creatividad por parte de los
evaluadores. Por otra parte, las técnicas basadas exclusivamente en costo beneficio no potencia el rol
que tiene la inversion publica como politica macroecondmica.

Dr. Allan Lavell, presenté la ponencia “Gestion del riesgo de desastre y la inversion
publica”, plantea que la gestion del riesgo de desastre, cuestion no homogeneizada conceptualmente
aun, comprende una serie de practicas, acciones, politicas y/o estrategias cuyo proposito es lidiar con
condiciones de riesgo existentes que conducen a pérdidas que se desean reducir, pensar
prospectivamente intentando evitar que las condiciones de riesgo tengan efectos de pérdidas o dafios y
con niveles de riesgo actualizado aceptados que permitan ser manejados.

Daniel Ortega, desarrollo el tema “Cerrando la brecha de implementacién. Nuevas
evaluaciones de impacto en América Latina”, exponiendo que la idea de la evaluacion de impacto se
desarrolla enfocandose hacia el mejoramiento del uso de los recursos publicos en general, reconociendo
su contribucion en el fortalecimiento de las instituciones de los paises de la region. Declara que el
enfoque de la CAF es la construccion de una agenda de aprendizaje en la implementacion de programas
publicos, orientandose a responder las preguntas del hacedor de politicas, enfocandose en estrechar la
brecha existente en la implementacion de este tipo de programas.

Luis Mauricio Cuervo, expone el tema de “Criterios para la evaluacion de politicas de
desarrollo territorial”, reflexiona acerca de la forma en que es posible desarrollar instrumentos para
realizar evaluaciéon en el campo de lo territorial y lo urbano en materia de proyectos, programas y
politicas. Plantea inquietudes en orden a mirar el contexto de las politicas territoriales en materia de
fines, medios y resultados orientados a estudiar y desarrollar metodologias para evaluarlas.

En el capitulo II denominado “Presentaciones Paneles de Expertos”, se desarrollan las
exposiciones presentadas por los expertos en las cuatro tematicas tratadas posteriormente en las mesas
de trabajo del mismo congreso, durante los siguientes dos dias.

Para el tema de “Enfoques de evaluacion social y equidad territorial”:

Luis Riffo Pérez, economista de ILPES expone las desigualdades territoriales en América
Latina, presentando antecedentes recientes referentes a las magnitudes para vincularlas a la discusion
de inversion publica.

José Cepeda, encargado unidad gobiernos locales de la Direccion General de Inversion
Publica del Ministerio de Economia Planificacion y Desarrollo (MEPyD) de Republica Dominicana
expone la reciente articulacion, que data del afio 2015, de los planes nacionales y subnacionales de
nivel municipal, del SNIP dominicano a través de un sistema de capacitacion que permite difundir las
herramientas y el lenguaje a ser utilizado en la gestion publica de las inversiones en el pais.
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Lorena Herrera, ingeniero civil industrial plantea enfoques de evaluacion social y equidad
territorial, realizando un analisis que contrasta enfoques de evaluacion social de proyectos basada en
costo beneficio. De esta forma, realiza un alcance tedrico que diferencia el enfoque de eficiencia con
el enfoque distributivo mostrando las implicancias en la toma de decisiones que afecta territorios de
acuerdo a su nivel de poblacion.

Finalmente, en este tema, Markus Niehaus presenta un proyecto de tesis realizado para la
Universidad Catolica de Chile el que se orientd a proponer indicadores especificos que permitieran
abordar la accesibilidad y la equidad en proyectos de inversion en transporte a través del estudio de casos.

En el tema de “Enfoques Técnicas alternativas al analisis Costo-Beneficio de proyectos
(AHP, Multicriterio y otros) y evaluacion de carteras de inversion”, Eduardo Contreras, ingeniero
civil industrial de la Universidad de Chile expone que las razones de utilizar técnicas basadas en
multicriterio para evaluacion de proyectos sociales de inversion se fundamentan en la posibilidad de
incluir en el anélisis elementos de dificil valoracion los que son susceptibles de ser cuantificados por
medio del establecimiento de jerarquias de criterios y subcriterios los que metodologicamente
incorporan ponderaciones para cada uno de ellos.

Posteriormente, Claudio Garuti ingeniero civil de la Universidad de Chile presenta una
aplicacion del método AHP para una cartera de proyectos de inversion. Luego Eduardo Morin Maya
coordinador del Centro de Estudios para la Preparacion y Evaluacion Socioecondmica de Proyectos de
la SHCP de México reflexiona en torno a la problematica del establecimiento de metodologias de
evaluacion de proyectos sociales por parte de los SNIP, que se traducen en procesos de cumplimiento
de formatos que permiten obtener los recursos para ser financiados, perdiendo de vista el potencial de
la herramienta como elemento de eficiencia en la asignacion de recursos publicos.

En el tema “Incorporacion de la Gestion del Riesgo de Desastres y de la Adaptacion al
Cambio Climatico en los Proyectos de Inversion Publica”, Alonso Brenes investigador FLACSO,
plantea que asi como el desarrollo genera riqueza, también genera riesgo, por tanto lo que busca la
gestion de riesgo es equilibrar entre los grupos de personas y los territorios que generan riesgo con los
grupos y territorios que disfrutan los beneficios y la riqueza que se deriva a partir del riesgo; Francisco
Tula director area de inversiones MIDEPLAN de Costa Rica justifica por qué se ha incorporado la
gestion de riesgo de desastre y cambio climatico en el SNIP costarricense y presenta los avances y
desafios que enfrentan; Orietta Valdés del Ministerio Desarrollo Social de Chile expone la
incorporacion del concepto de riesgo de desastre en la inversion publica chilena con metodologias de
evaluacion social de proyectos; Luis Orezzoli de GIZ Pert describe el proyecto de inversion publica y
adaptacion al cambio climatico [IPACC entre Brasil, Colombia y Pert.

Para el tema “Implementacion de la evaluacion ex-post en un SNIP”; Diego Dorado,
consultor internacional, reflexiona sobre la necesidad de establecer una agenda de evaluaciones que
contemple la evaluacion ex-post, definiendo: que se quiere evaluar, con qué propodsito, quien debe
realizar la evaluacion y cuando utilizar los resultados de este tipo de evaluacion; a continuacion,
Diego Zamuner, Ejecutivo de CAF, expone sobre la vision de la gestion por resultado en la inversion
publica en América Latina y la brecha entre teoria y practica. Finalmente, Rodrigo Martinez, oficial
superior de asuntos Sociales CEPAL, plantea la evaluacion de proyectos, programas y politicas
sociales, haciendo énfasis en la evaluacion desde la gestion de la politica social.

El capitulo III titulado “Monografias”, contiene las monografias de expertos internacionales
y las monografias ganadoras del concurso convocado para la ocasion, en las tematicas del Congreso.

Hay una monografia, de expertos internacionales, por cada tematica. Académicos como
Lorena Herrera que expone en relacion con los enfoques de evaluacion social y equidad territorial,
Diego Azqueta que expone sobre la valoracién de bienes y servicios sin mercado; Eduardo Contreras
y Sara Arancibia que exponen sobre las técnicas alternativas de evaluacion costo-beneficio;
multicriterio aplicado a proyectos de inversidon publica; Claudio Garuti en la tematica de Riesgo de
Desastres y Luis Gonzalo Urcullo que expone sobre nuevos mecanismos para realizar evaluacion ex
post por medio de visitas en terreno.
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Cabe destacar, que hubo una gran participacion en el Concurso CIESP, al que se presentaron
profesionales, académicos y técnicos de varios de los 18 paises miembros de la Red de Sistemas
Nacionales de Inversion Publica (Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perti, Republica Dominicana y Uruguay).

Las tres monografias ganadoras son: el primer lugar, una aplicacion metodoldgica para la
priorizacion de proyectos de inversion vial, monografia realizada por funcionarios de la Direccion de
Vialidad del Ministerio de Obras Publicas de Chile; el segundo lugar, correspondi6 a una monografia
que presenta avances metodologicos para la priorizacion y evaluacion de proyectos de infraestructura,
presentada por Argentina (1); el tercer lugar que correspondid a una monografia que desarrolla la
medicion de la satisfaccion de usuarios en obras viales como una evaluacion ex post de proyectos de
inversion publica, presentada por profesionales de la Direccion de Obras Publicas de Chile. Todas
ellas fueron presentadas en las mesas de trabajo, segun el tema que correspondia y permitieron
profundizar y complementar los topicos tratados, dindole un caracter mas académico.

En el capitulo IV denominado “Mesas de Trabajo del CIESP” se exponen los principales
resultados, conclusiones, propuestas y acuerdos alcanzados por el trabajo conjunto de los
profesionales y técnicos especializados participantes del CIESP en cuatro mesas tematicas.
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. Ponencias internacionales

A. Técnicas de valoracion econdmica de bienes
y servicios sin mercado?®

Diego Azqueta

El expositor realizard una breve panoramica de los métodos que el analisis economico utiliza para
valorar aquellos bienes que carecen de precio porque carecen de mercado y se encuadran en el mundo
de lo que denominamos externalidades.

En el campo de la evaluacion social de proyectos hay dos grandes bloques que ameritan este
tratamiento. Por un lado, esta el campo de los impactos ambientales de los proyectos y, en segundo
lugar, también con una importancia creciente, el campo de los impactos econdmicos, precisando que
con ello me referiré a los impactos que determinados proyectos tienen sobre el empleo, los
multiplicadores de la renta o la balanza de pagos en condiciones de desequilibrio.

Comenzando por los impactos ambientales, valorar economicamente es poner un valor en
unidades monetarias, en este caso son dolares, a los servicios que nos proporcionan determinados
ecosistemas, en este caso una hectarea de humedal.

En el eje de la izquierda, se tiene, ddlares por hectarea por afio y las distintas columnas de
colores son los diferentes ecoservicios que, en funcion de sus propiedades, estas hectireas nos
proporcionan. Esto corresponde a un valor unitario que nosotros podriamos llevar a cualquier campo
de la evaluacion social de proyectos donde estemos afectando humedales.

Se vera, entonces, como se ha llegado a estos valores, y para ello hay que tener en claro todos
los pasos que se necesitan dar para definirlos.

2 En el pendrive anexo se encuentra la presentaciéon de Diego Azqueta en Power Point con formato pdf.
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Grifico 1
Valoracion del servicio del ecosistema (Humedales)
(Délares por hectarea por afio)
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Una pequena reflexion. Nos estamos moviendo en el campo de la evaluacion social de
proyectos y es aqui donde se han desarrollado practicamente todos estos métodos. Este campo tiene
unas exigencias de rigor que no son desdefiables, pero, recientemente hay un segundo ambito en los
que estos métodos comienzan a tener una importancia creciente y es el &mbito de la judicatura, de las
resoluciones judiciales con respecto a indemnizaciones, compensaciones e incluso la propia
normativa, en el caso europeo, por ejemplo, la ley de responsabilidad ambiental. Hay que decir que
esto a los practicantes de este tipo de metodologias los ha ayudado muchisimo, porque las exigencias
de un valor econémico de compensaciéon de dafos ambientales que se deben llevar ante un juez tienen
que estar muy sélidamente fundadas, si no los pleitos se van a prolongar sine die.

Por eso es importante tener claro todos y cada uno de los pasos que se van dando para poder
terminar con una cifra que se sostenga a si misma.

Bueno, se empieza por lo obvio, lo que estos impactos intentan descubrir es el papel que el
servicio del ecosistema afectado tenia en la funcion de bienestar de las personas afectadas.

Lo que se hara es tratar de explorar las circunstancias en las cuales estos servicios ambientales
estan relacionados con bienes que, si tienen un mercado y por lo tanto tienen un precio en estas
funciones de produccion, tanto de bienes y servicios como en las funciones de produccion de utilidad.
Analizando las relaciones de complementariedad y sustituibilidad y teniendo clara las propiedades de
esas funciones de demanda se es capaz de descubrir las preferencias que las personas revelan en estos
mercados relacionados con respecto a los servicios ambientales.

Se tendra, por tanto, dos tipos de métodos. Unos que se denominaran métodos indirectos y
que se apoyan en coOmo los bienes ambientales estdn relacionados con bienes que denominariamos,
generalizando, privados para proporcionar un determinado flujo de bienestar o en una determinada
funcion de produccion.

Existen circunstancias en la que esta relacion no se produce; esto quiere decir que el bien
ambiental esta en la funcion de bienestar o de produccion de bienestar de una persona, pero sin tener
ninguna relacion con ningun bien de mercado. Es el caso de lo que se denominara valores de “no uso”,
valores de “existencia” que tienen una gran importancia en el campo ambiental, pero carecen de esta
relacion, en este caso se tendrd que apoyar en lo que se nombrard métodos directos a través de los
cuales las personas nos declaran cudl es su valoracidon de estos bienes.
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Viendo esto un poco despacio. Los costos de reposicion son los mas elementales de todos y
probablemente por eso sean los menos aceptables desde el punto de vista de su consistencia interna.
Simplemente seria aceptar que el valor de un dafio ambiental que se ha hecho vendria dado por lo que
costaria dejar las cosas como estaban y, durante el tiempo que la naturaleza tarde en recuperarse,
indemnizar a quienes han sido perjudicados por lo que se ha hecho. Un derrame de petréleo que dafia
una porcidn de la franja costera, perjudicando pescadores, mariscadores, personas que tenian intereses
turisticos en la zona y el costo del dafio que se causo, es simplemente, el costo de limpiar y, el tiempo
que pase hasta que el ecosistema recupere sus propiedades, indemnizar a pescadores, hoteleros, etc.
Este método es muy utilizado, pero presenta un problema muy serio que es cuando los bienes y
servicios son multiatributos y vienen de una forma cerrada, es practicamente imposible combinar las
cantidades o las calidades que se tiene de cada uno de los atributos del bien. Lo normal es que se tiene
lo que se denominaria soluciones de esquina (no de equilibrio) y en ese sentido devolver la situacion a
su estado original no garantiza que se alcance un optimo.

Dado que se da la posibilidad de modificar el equilibrio, seria bueno modificar la cantidad o
calidad de los atributos y alcanzar una situacion mejor. En el campo juridico estd presente que se
necesita que se cumpla la norma de proporcionalidad, es decir, que no exista una desproporcionalidad
manifiesta entre los costos de devolver a la naturaleza a su situacion original y los beneficios que de
ellos se derivan. En cualquier caso, hay un terreno en que este método es el mas utilizado, y el que se
encontraran, y corresponde al que valora aquellos impactos que el cambio en la calidad ambiental
tiene sobre la salud de las personas. Lo que se hace es situarse al final de una cadena, en la cual el
punto de origen fue una determinado dafio a un sistema receptor, por ejemplo unas emisiones a la
atmosfera o unas emisiones al agua, a partir de ahi se aplican unos modelos de dispersion para ver
como se afectd una determinada zona geografica, los que se cruzan con un mapa de sistemas
receptores para ver en qué medida la contaminacion atmosférica de una determinada zona afectd en
sus cultivos o en una zona urbana o al entorno hidrico y finalmente, con unas definidas funciones
dosis y respuesta nos da un numero de casos de afectacion. Por ejemplo, en el caso de la salud, un
numero de personas que resulté afectada por la contaminacion cuando se quemo carbon para producir
energia eléctrica. Estos impactos sobre la salud son de dos tipos, en algunos casos son impactos fatales
con cambios en la tasa de mortalidad y en otros son impactos que afectan la tasa de morbilidad.

Para valorar el dafio que cada uno de estos casos genera sobre el bienestar de la poblacion se
utiliza el método de los costos de reposicion con el nombre de “los costos del tratamiento”; el proceso
es muy intuitivo, simplemente tratan de descubrir cudl es el costo que la sociedad va a incurrir para
devolver la salud que se perdio, todos los costos de tratamiento, de visitas al médico, de tiempo
perdido etc., mas los costos que la sociedad tiene que sufrir por el hecho de que la persona no produjo,
la productividad marginal que tenia y que por estar de baja no pudo satisfacer. Se suman estos dos
efectos y se tiene el costo por enfermo-dia de cada una de las afecciones y luego se matiza cuando la
persona se siente mal, pero no lo suficientemente mal como para no ir a trabajar, son los dias de
actividad restringida o cuando la persona afectada no estd en el mercado laboral, por ejemplo, los
nifios. Estas matizaciones llevan finalmente a un calculo de qué es lo que la sociedad pierde por el
hecho de que una persona caiga enferma, cualquier persona que esté afectada. Por supuesto se sabe
que es una cota minima que subestima el costo real porque no toma en cuenta el malestar que se
experimenta por el hecho de estar enfermo, el individuo y sus allegados.

Es un buen ejemplo de la aplicacion del costo de tratamiento, y puede encontrarse en la
literatura en términos de cudl es el costo-dia por enfermo de enfermedades respiratorias,
gastrointestinales, las que se quiera.

Mejor que los costos de tratamiento es el andlisis de las funciones de produccion. Ahora lo
que se hace es ver, si por ejemplo, se contamind el aire, deterior6 la calidad del aire y esto afecto a
explotaciones agricolas, se puede analizar como reaccionaron los agricultores afectados, en términos
de cambios que le supusieron un aumento de costos, defendiéndose de alguna forma de la
contaminacién mas la caida de los rendimientos de lo que estaban haciendo.
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Cuando se suman estas dos cosas se tiene una primera aproximacion de cual es el costo, en
este caso, para la agricultura, la ganaderia o lo que corresponda, que le supuso este incremento de la
contaminacion atmosférica. Esto también se aplica, como método mas riguroso y mejor, para cambios
en la tasa de morbilidad. Ocurre que es un método muy costoso en términos de tiempo, de recursos
financieros, de recursos humanos y por eso esta mucho menos desarrollado empiricamente.
Simplemente se trata de descubrir cudl es la funcion de salud de las familias, es decir, qué tipo de
bienes tanto publicos como privados combinan las familias para alcanzar un determinado nivel de
salud. Una vez determinada la funcién, cuando se cambia alguno de los atributos ambientales observar
como cambia el gasto en salud de esta familia.

A través de las funciones de demanda inversa se sacan las funciones de gasto y esto permite
ver como cambia en dos situaciones distintas, por ejemplo, con y sin contaminacion hidrica. Este
resultado es mas fiable que el anterior porque aqui la familia introduce su propio malestar cuando
compra un determinado nivel de salud. El campo obvio donde estos métodos de las medidas
defensivas se utilizan es el de afecciones a funciones ecologicas de determinados sistemas que tienen
un componente ambiental como puede ser, por ejemplo, la proteccion de la erosion, la productividad
de las cosechas, etc.

Ahora un segundo método, que se reconocera, es el método de los precios heddnicos.
Nuevamente tenemos bienes multi-atributos que, al tener distintas propiedades, distintas calidades en
cada una de esas propiedades se combinan en un precio, lo que se intenta hacer es tratar de descubrir
cudles son las variables que en ese precio lo explican y cual es la importancia cuantitativa de cada una.
El caso mas obvio es el caso de las viviendas, si se trata de descubrir cual es el precio de una vivienda
lo primero que hay que hacer es analizar cudles son las variables que la explican, calidades
constructivas, metros cuadrados y otros, pero también otras que tienen que ver con el entorno, el
barrio, sus equipamientos, la calidad del vecindario, etc., también variables ambientales como la
presencia de zonas verdes, la calidad del aire, la ausencia de ruido, la presencia de paisaje, la
seguridad ciudadana. Todo eso queda reflejado en el precio de la vivienda.

Lo que debe hacer el analista es estimar esta funcion de precio a través de un analisis diagonal
o temporal; una vez estimada, calcular la derivada parcial del precio con respecto a ese atributo y eso
da el valor marginal del atributo. Se ha utilizado recurrentemente para valorar el impacto del ruido,
descubriéndose en cuanto se deprecia porcentualmente cada vivienda cuando se aumenta en un
decibelio el nivel de ruido, una vez que ha sido asociado a un determinado indice de molestia de ruido.

El método presenta problemas econométricos que no son sencillos, son problemas de
estimacion de la funcidn, se tiene que estimar lo més abierta posible, de capturar datos y de los
supuestos que tienen que cumplirse para que este método dé una informacion fiable con respecto, por
ejemplo, a como se ajusta la oferta de viviendas al cambio que se ha producido. Se requiere cuidado
porque no se trata de una curva de demanda de areas verdes, sino es el lugar geométrico donde todas
las curvas de demanda estan en equilibrio con el precio. Si se quisiera saber cudl es la demanda de
areas verdes de un determinado colectivo debe hacerse una segunda inferencia estadistica en que este
precio hedoénico estuviera en funcion de las caracteristicas familiares de los demandantes, por ejemplo,
su renta. Es utilizado también en calculos del impacto sobre las tasas de mortalidad; este es un tema
tremendamente peliagudo que consiste en lo siguiente: cuando un impacto ambiental afecta la salud de
las personas o un impacto de cualquier tipo de tal forma que se van a salvar una serie de vidas
humanas, por ejemplo, la eliminaciéon de un paso nivel donde se producen frecuentes accidentes con
pérdidas de vidas. Cuanto vale cada una de esas vidas, que se denominan vidas estadisticas
utilizandose el método de los salarios hedonicos, que presentan la misma estructura que los precios
hedénicos, explicandose a través de cudles son las variables que definen el salario que se paga por un
determinado puesto de trabajo, la capacitacion exigida, el capital humano, la presencia de sindicatos,
una de las variables es el riesgo.

Si se hace un planteamiento sencillo, si se suponen dos alternativas, una persona va a ser
nombrada como director de recursos humanos en una multinacional con dos paises alternativos
distintos. En el primer caso Austria, en el segundo a Beirut en El Libano a hacer exactamente lo
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mismo. Normalizando por los diferenciales en el costo de vida, si se opta por ir a Beirut se pedira la
compensacion por el mayor riesgo. Haciendo un supuesto sencillo, se supone que la probabilidad de
muerte por desempefiarse en su puesto de trabajo en Viena es cero y en Beirut es 1 por 1.000. Al
pensar en lo que esta persona pediria para aceptar este riesgo, el valor presente neto de la
compensacion salarial que esta persona exigiria. Si se multiplica esa cantidad por mil y se coloca
sobre una mesa se tendria la cantidad necesaria para convencer a mil personas de que se pusieran en
una situacion en que todos saben que uno de ellos pierde la vida. Ese es el valor de una vida
estadistica, valor que se utiliza en la evaluacion social de proyectos. Todos estaban informados,
aceptaron voluntariamente el trato y se pusieron en esa situacion. Lo que de alguna forma justifica la
aplicacion de este método es que todos estaban seguros de que ellos no iban a ser, de hecho no se
deberia hablar del valor de una vida estadistica, sino que se deberia hablar del valor de la pérdida de
bienestar que supone aceptar una mayor probabilidad de muerte, porque si a esa vida se le pusiera
nombre y apellido, este método no seria 1til debido a que el método no mide la vida de una persona, ni
de cambios en la probabilidad de muerte. Es uno de los métodos que se utiliza y es el mas comun, a
partir del analisis de diferencias salariales que se exigieron para aceptar estas situaciones.

Abhora, un tercer método que es el que se aplica en cambios en los servicios recreativos de
los ecosistemas, es el método del costo de viaje. También presenta problemas econométricos en
funcion de como se estima; existen dos formas de estimarlo, la tradicional fue el costo de viaje
zonal preguntandole a la gente que estaba en un determinado entorno, visitando ese entorno, una
playa por ejemplo, por sus propiedades recreativas preguntandole de donde venia. A partir de alli se
traza una curva de demanda que indique cuales son los costos que tuvo esa persona de alcanzar la
playa, los costos de viaje y las veces que visita a lo largo del afio esta playa como estimacion de la
cantidad demandada.

Esto tiene muchos problemas porque la muestra esta truncada, por lo que se ha tendido a una
variante un poco mas compleja que es el analisis de las tasas de participacion, presentando también los
mismos problemas que el anterior, el primero es estimar con cuidado cudles son los costos de alcanzar
el disfrute de los servicios de una playa, y el problema aqui es como incluir el tiempo como un costo,
y en segundo lugar como se computa la cantidad demandada, si es el nimero de visitas y hay que
tener cuidado porque hay visitas de una tarde y visitas de una semana o si es el nimero de dias que se
pasan en el sitio y hay que tener cuidado porque no es lo mismo 15 dias viajando 15 veces que 15 dias
viajando solo una. Este es un método muy utilizado también, que proporciona informacion sobre el
valor de los servicios recreativos de determinados ecosistemas.

El método de valoracion contingente es el tinico método directo que se utiliza basicamente
para descubrir valores de no uso, valores de existencia que tienen una importancia creciente. Consiste
en disefar un cuestionario y aplicarlo en una muestra representativa de la poblacion. La estructura de
la encuesta es mas o menos estandar, describiendo con todo cuidado cudl es el cambio ambiental que
se propone y posteriormente se pregunta por la disposicién a pagar por ese cambio. Es como si se
preguntara cudnto pagaria por una maquina de fotos, se solicitaria saber qué maquina, cuéles son sus
caracteristicas y propiedades, aqui es exactamente lo mismo, no se pregunte cuanto pagaria por
enterrar las vias del tren en su paso por la ciudad, sino desde donde hasta donde, qué se va a poner en
la superficie, cuanto tiempo van a durar las obras, etc.

Lo que se estd buscando es una funcion de demanda. La pregunta clave es ;Cudnto pagaria
usted?, presentandose distintas formas de obtener una respuesta, si se deja abierta la respuesta sera “no
tengo idea” por lo que se utiliza el sistema subasta, el de cartas de pago o el mas utilizado es el
formato referéndum complejo de tratamiento econométrico; se necesitara un logit, que da un rango de
precision y de rigor mucho mads alto. Es necesario considerar especialmente las respuestas que se
denominan “protesta” cuando la persona dice que no pagaria nada porque en muchos casos eso no es
un No real, sino que es un rechazo al planteamiento que se le estd haciendo. Por ejemplo, se realizo
ese trabajo para valorar el ruido que hacia el aeropuerto de Madrid, Barajas, y uno de los métodos
utilizados fue el de los precios hedonicos, otro fue el de las medidas defensivas y el tercero fue la
valoracion contingente preguntandole a las personas ¢Usted cuanto pagaria para que su vivienda no
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esté afectada por el ruido del aeropuerto? Muchisimas respuestas eran “nada”, al preguntarles por qué
“nada” decian “so6lo falta que tenga que pagar yo, eso le corresponde pagar a la administracion del
aeropuerto, Iberia, pero el ultimo que lo tiene que pagar soy yo”. Eso es una respuesta protesta, que
esta diciendo que le da valor a tener ausencia de ruido, pero no indica cudl es ese valor porque esta
rechazando el planteamiento que se le hace. Por eso a la hora de un analisis costo-beneficio tener en
cuenta cual es el valor real de quitarle el ruido o de ponérselo a esa zona, se requiere tratar con
cuidado estas respuestas porque no son ceros reales.

Se necesita evitar los sesgos, siendo el fundamental el estratégico, que no se den respuestas
sinceras porque quiere conseguir un determinado objetivo. Si estan interesados en este método van a
ver como la polémica hasta el dia de hoy es de 1o mas aspera con respecto a su aplicacion y todo viene
del caso del Exxon Valdez. El problema es que el juez de primera instancia, que recibid ese caso,
dictamind que el dafio que habia hecho la petrolera con ese derrame era un dafio que no solo afectaba
a los mariscadores y a los pescadores de la bahia de Principe Williams y a las personas que tenian
negocios turisticos, sino que afectaba a todos los norteamericanos porque para todos ellos, esos bienes
tenian un valor de existencia, porque era suyo y por lo tanto la empresa tenia que hacer frente también
a este dafio asociado a valores de no uso siempre y cuando, dictaminaba el tribunal, exista un método
que permita descubrir este valor. El inico método es el de valoracion contingente.

Permitanme dos palabras sobre el problema de transferencia de valores. En el campo del
analisis costo-beneficio de la evaluacion de proyectos es muy probable que no se justifique llevar a
cabo estudios primarios para descubrir los valores que les acabo de plantear, sobre todo en la etapa de
la prefactibilidad, que para mi es la clave de la evaluacion social de proyectos. En ese sentido lo qué
se debe hacer es transferir valores que en algin estudio donde se utilizaron fuentes primarias se hayan
obtenido para aproximar qué color tendria el proyecto que se estd evaluando una vez que se
consideran los impactos ambientales y se le dan estos valores. Y esto es la metodologia de la
transferencia de valores.

En esta primera etapa de prefactibilidad, solo en el caso que estos valores adquieran un
caracter critico a la hora de aceptar o rechazar el proyecto, entonces habria que hacer una de dos
cosas: o bien afinar mas la transferencia de valores o ir directamente a realizar el estudio primario. Se
quiere llamar la atencion sobre toda la metodologia, cada vez mas desarrollada, sobre transferencia de
valores o de beneficios, desde un analisis muy cuidadoso de los que se denominan estudios fuente que
seran los que se utilicen como linea de base a qué es exactamente lo que vamos a transferir, un valor
unitario, un valor unitario ajustado o, mejor alin, una funcion de valor en la que, por ejemplo, si
estamos hablando de los servicios recreativos de una playa y descubrimos que su valor por persona-
dia dependia de la distancia de la que se venia, del nivel de renta de la zona, las caracteristicas de la
playa, la temperatura del agua, lo que debemos hacer es transferir esa funcion para alimentarla con las
caracteristicas del sitio en estudio y no transferir solamente el valor obtenido en el estudio previo.

Dos palabras de un tema complejo. Se sabe lo que significa descontar el futuro desde un
punto de vista social y conocemos las variables de la que depende la tasa social de descuento. En una
economia de equilibrio donde la tasa contable de interés es igual a la tasa social de descuento del
consumo, vendra dada por la tasa esperada de crecimiento de la renta y un parametro que es el valor
de la elasticidad del decrecimiento de la utilidad marginal del consumo. Este juicio de valor es
derivado de la estructura del impuesto sobre las personas fisicas, porque nos dice qué es lo que la
autoridad regulatoria estima que es la caida del bienestar conforme aumenta la renta de la persona,
puesto que el sacrificio que se le impone a las personas para que contribuya al sostenimiento de las
cargas del Estado tiene que ser el mismo. Si las personas pagan cantidades distintas en funciéon de su
renta es porque dicha autoridad considera que la utilidad marginal del dinero cambi6 con la renta y por
eso, para lograr una equivalencia en el sacrificio obliga a pagar cantidades distintas. Cuando se
presenta un desequilibrio en una economia con la tasa de ahorro sub-6ptima, el problema es que para
aplicar esta tasa de descuento es necesario primero haber traducido los impactos sobre la inversion y
sus impactos equivalentes en consumo a partir del precio de cuenta de la inversion. El problema con el
medioambiente es que por pequefia que sea la tasa, cualquier cosa que aparezca en 50 o 70 afios tendra
un valor presente igual a cero y muchos de los impactos ambientales son irreversibles o de muy largo
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plazo, por ejemplo el efecto invernadero o calentamiento global. Por esta razon se recomienda usar un
factor de descuento hiperbolico que asintdticamente tienda a cero, introduciendo el logaritmo del
tiempo en lugar del tiempo.

Comentarios sobre los impactos econdmico., El primero, el del empleo, donde siempre se
tropieza con los intereses de la autoridad para aprobar una norma o politica de fomento. Se requiere
definir cudl es el impacto neto, estamos aburridos de decir al ministerio de industria que esta bien el
plan de fomento de las energias renovables, pero no el hecho que diga que generara 500.000 puestos
de trabajo al afio porque eso no es verdad. Se calculd simplemente mirando los puestos de trabajo que
generan cualquiera de estas plantas los sumé y dio por hecho. Es necesario depurar de dos formas,
primero por el efecto desplazamiento, el beneficio de esta linea de trabajo va a perjudicar otras
destruyendo puestos de trabajo en las alternativas competitivas actuales, y en segundo lugar si la
inversion estd muy concentrada en el tiempo y en el espacio hard subir los salarios de la zona, lo que
estd muy bien, pero habrd empresas y actividades productivas que no van a sostener ese incremento de
los salarios y por lo tanto cierren.

En segundo lugar, para llevar a cabo la propuesta estd utilizando fondos de inversion que
tienen uso alternativo en otras inversiones que también crean empleo. Por lo tanto, compare los
empleos que genera la inversion propuesta con la inversion alternativa determinando el impacto neto,
produciéndose, en la experiencia, incluso impactos netos negativos. Posteriormente, teniéndose los
puestos de trabajo netos generados, es necesario valorar cada uno de ellos. No deben ser valorados a
través de la productividad marginal porque ese componente ya esta valorado en los beneficios del
proyecto. Lo que se pretende valorar es un bien publico puro, para la sociedad un objetivo social es
reducir la tasa de desempleo porque quiere reducir la incidencia de la pobreza o de la vulnerabilidad;
cual es el valor de aquello es lo que hay que valorar. Lo que se hace es mas o menos sencillo, cuanto
se estd gastando el sector publico en fomentar la creacion de puestos de trabajo, por ejemplo, en
desgravaciones a las empresas por puesto de trabajo creado en funcién del sector, cursos de
capacitacion y determinar cual es el resultado, cudl es el presupuesto anual de politicas de fomento del
empleo y cudl es el nimero de puestos de trabajo que se estd creando. Ese es un indicador de cuanto se
gasta el sector publico por cada empleo que crea. Si usted lo aplica a la inversion podra establecer el
beneficio que le ahorra al sector publico.

B. Técnicas de evaluacion social de proyectos
alternativas a las de costo beneficio

Diego Dorado

No se estd en contra del analisis costo-beneficio. El andlisis costo-beneficio es bastante 16gico, util,
practico, pero es necesario conocer las limitaciones que tiene.

Lo primero, es que se estd enfrentando una inversion que no estd cumpliendo sus objetivos y
eso conduce a la pregunta finalmente ;Para qué se realiza inversion?

No es posible olvidar que un Sistema de Inversiones Publicas tiene un objetivo que esta por
encima de las politicas sectoriales.

Las técnicas de analisis costo-beneficio estan disefiadas para tomar una decision sobre el
proyecto, es decir estd muy bien para el Ministerio de Transporte tomar la decision si el proyecto de
transporte es el mas conveniente y poderlo comparar con otros proyectos de transporte, pero cuando se
estd en el ambito de un SNIP entre educacidn, salud, agua potable, etc., ya las técnicas quedan cortas,
porque se trata de un conjunto y la inversion tiene un objetivo adicional. El rol que tiene la inversion
como politica macroecondémica no se estd cumpliendo realmente, en parte se debe al hecho de tratar de
usar un método que estd basado en una ldgica proyecto a proyecto para tomar una decisién que esta
basada en portafolios.
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Otro elemento es la proyectitis, el tamafio de los proyectos es pequefio y tiene un impacto
marginal en la economia, entonces las técnicas utilizadas de precios sombras, entre otras son teéricamente
muy soélidas, pero dificilmente cambian la decision cuando los impactos son tan marginales.

La inversion no esta cumpliendo sus objetivos.

La grafica presentada’, para toda América Latina, muestra la formacién bruta de capital fijo,
la definiciébn mas estandar en materia de inversion con fuente en recursos del sector publico muestra
que se mantiene estable entre el 2000 y 2016, contrastdndola con la pobreza que se ha reducido.
Siempre se ha dicho que la inversién es para combatir la pobreza y no es posible visualizar ese gran
aumento de la inversion para generar esa disminucion de la pobreza, no resulta tan evidente.

También se presenta la tasa de crecimiento del PIB, los economistas dicen que la inversion
puede tener un comportamiento pro ciclico, otros dicen anti ciclico; tampoco se visualiza esa relacion.
Simplemente se ve que la inversion va a su ritmo y las otras variables de interés, que son crecimiento
econdmico o pobreza llevan otro comportamiento. La reflexion es ;Qué estd pasando? ;Por qué la
correlacion no es evidente?

Claro, es una generalizacion para toda América Latina, esto es mas incuestionable en
algunos paises, por ejemplo, en Peri quien habla realizé6 un estudio analizando la inversion
dirigida a los municipios con el tema del canon (que son las regalias por la actividad minera),
curiosamente los municipios que habian recibido mas recursos de este tipo reflejaban un aumento
de la pobreza. Como puede ser que se invierte y la pobreza aumenta. Hay un problema de que el
modelo no esta funcionando.

Otra reflexion, ;Por qué no se produce crecimiento?, gran parte de la razon por la cual no se
crece es porque América Latina no invierte lo suficiente. Se invierte menos comparado con paises de
alto ingreso, de ingreso medio y de bajos ingresos e incluso comparado con la recomendacion de la
Comision de Desarrollo que decia que se debia invertir por lo menos el 7% del PIB. La verdad es que
el promedio latinoamericano esta entre el 2 y 4%. Un problema es que estos paises en materia de
inversion son tan laxos que se permite que proyectos que no son inversion, en Stricto sensu, queden
incorporados en el proyecto de inversion o en el plan operativo anual de inversiones. Esta situacion va
a generar que el impacto no sea tan alto como se espera. Si Latinoamérica no tiene tantos recursos en
materia de inversion, los criterios deberian ser mas rigurosos.

Otro pensamiento, la inversion no esta siendo tan eficiente como se quiere. De una grafica del
World Economic Forum, que analiza la eficiencia de la inversion en funcion de la eficiencia en los
recursos de infraestructura, se concluye que la inversion en los paises con mas desarrollo es mas
eficiente que en los paises emergentes. Una explicacion es que esa ineficiencia se da por no tener la
vision de conjunto en el momento de tomar las decisiones de proyectos.

Otra idea es qué tan eficientes se estd siendo en la pre-inversion. Un estudio realizado por
McKinsey Global Institute en 2013 plantea que una de las razones de por qué se afecta la
productividad en las inversiones, en gran parte, se debe al disefio de los proyectos. Las razones de las
demoras y sobrecostos de los proyectos se remontan al momento del disefio, cayendo en la trampa de
pensar que las fichas o metodologias de los SNIP son suficientes para poder hacer bien un proyecto.
En Colombia, por ejemplo, se piensa que, por llenar las fichas del Banco de Proyectos, este quedo
formulado. Detras de un proyecto debe haber un analisis mas amplio.

Otro problema que afecta la eficiencia de la inversion es la proyectitis, la realidad es que se
presentan muchos proyectos y se aprueban una cantidad muy inferior. ;Se presentan muchos
proyectos porque las necesidades son muchas o se hace para que existan mas posibilidades de
conseguir financiamiento? Esto no esté en la logica de la toma de decisiones en materia de evaluacion.

3 Grafica presente en el documento anexo antes mencionado.
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El analisis costo-beneficio tiene debilidades que Ackerman menciona en uno de sus papers:
1) Incapacidad de valorar numéricamente costos y beneficios cualitativos.
ii) Intercambios desacertados entre los costos y beneficios cualitativos.

iii) Inexactitudes y precauciones: las probabilidades del impacto de una politica social
cualitativa es inexacta o inmedible e.g. Imposible medir los beneficios cuantitativos de la
proteccion medioambiental.

iv) Malas predicciones o distorsion del futuro: beneficios o costos futuros no se pueden medir
al ser cualitativos por lo que no se observa como se recupera el costo de una inversion.

v) Costos exagerados o sobrecostos: se presentan costos sobreestimados cuando hay
proyectos a largo plazo, para cubrir los costos cualitativos no medibles numéricamente.

vi) Promotores, partidarios y detalles especificos: aunque los promotores de las politicas
publicas intentan ser imparciales, se pueden presentar sesgos entre la eleccion de
alternativas y la interpretacion de datos técnicos complejos.

Las metodologias que hoy se aplican en Latinoamérica tienen estas limitaciones que conducen
a, como lo indica un estudio que correlaciona el nivel de inversion y la capacidad institucional de
municipios en Perll, que los municipios sin capacidad institucional elaboren muchos proyectos a través
de copias de proyectos, o soluciones que se dan en otros paises como la generacion de proyectos
estandar. Un tema es tener disefios estindar, de una escuela, por ejemplo, y otra muy diferente es que los
costos y beneficios sean estandar. En estos paises lo que se hace es que el ejercicio de analizar el
proyecto en su entorno especifico se minimice a través de estandarizaciones. Esto se agrava con la
capacidad de ejecucion de los proyectos que estos municipios sin capacidad institucional pueden tener.

La conclusion de este estudio es que, a un mayor monto de gasto asignado a un gobierno
local, el proyecto de inversion corresponde a una menor eficiencia en el ejercicio de dicho gasto. Se
asigna mayor presupuesto al que tiene menos capacidad.

Aqui hay un reto para todos los que estan trabajando en inversion publica en Latinoamérica,
el manejo de los activos fijos. El Estado tiene muchos activos fijos y no son analizados dentro de la
funcion del proyecto por muchas razones, el municipio tiene tal lote donde construir la escuela, pero
ese lote esta asignado al hospital, por lo que el area educativa no puede pensar en ese lote. Este es un
ejemplo interesante, una escuela ubicada en primera fila de playa en Ipanema, entre hoteles y
edificios. Ubicada ahi porque el lote lo recibid el municipio como donacidn, una sefiora muy rica
murid y entrego a la beneficencia, lo que indica con claridad que ese lote estd mal utilizado. Ese lote la
escuela se lo entrega al Hyatt y este le construye una escuela de las mds avanzadas del mundo en
tercera linea de playa.

Las técnicas de analisis costo beneficio toman en cuenta el costo de oportunidad de los bienes,
pero lo que no tienen en cuenta son las complejidades juridicas e institucionales que tiene el uso
adecuado de los bienes.

Lo primero que debe hacerse es un proceso interactivo de vinculacién entre politicas y
proyectos. Los proyectos no pueden ser ajenos a las politicas.

Otras alternativas que Ackerman plantea:

1)  Analisis multi-criterio: la observacion de costos y beneficios multidimensionales (como
efectos naturales ambientales) debe ser medida de la misma forma, es decir, incluyendo
costos y beneficios cualitativos midiéndolos a través de multiples estandares y no solo
reducirlo a una variable plana y numérica.

i1) Evaluacion holistica de costo-beneficio: su funcion principal es la convergencia entre
variables incompatibles, ya sea cualitativas y/o cuantitativas, siempre y cuando dichas
variables tengan un alto nivel de exactitud.
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iii) Logica de precaucion: se presenta cuando existe inexactitud o inseguridad en las variables
cuantitativas y cualitativas. Por lo cual, se escoge un panel de expertos los cuales deciden
aceptar o rechazar las politicas publicas o proyectos aplicados. Otra alternativa dentro de la
logica de precaucion es la convergencia entre los extremos, donde se intentan conectar las
ideas principales de cada extremo para encontrar una principal o central.

iv) Objetivos fijos y el andlisis de costo-beneficio: cuando los objetivos son simples y claros,
se puede usar el andlisis de costo-beneficio, es decir, cuando las variables objetivas son
exactas, lo cual incrementa el nivel de robustez de dicho analisis.

Es necesario pensar el proyecto en funcion del entorno, para ello se debe utilizar un marco de
analisis que puede ser la cadena de valor o la cadena de prestacion del servicio, que corresponden a
dos conceptualizaciones distintas. El relator realizd un andlisis de los proyectos de inversion en
funcién de la cadena de prestacion del servicio, en un pais en Africa, analizando cada una de las
politicas definidas buscando cual es la cadena de prestacion del servicio que estd asociada a las
politicas. Si se habla de seguridad alimentaria, hay un tema de, producir, almacenar, procesar, llevar
los alimentos a las poblaciones, etc. Se comenz6 por analizar como estaban los proyectos, encontrando
problemas como que todos estaban sesgados hacia la comercializacion y/o produccidén agropecuaria,
pero no habia proyectos definidos por parte del Estado para la cadena de frio. Entonces todos los
proyectos que se hicieran sin considerar esa cadena quedarian inconclusos.

El proyecto de asistencia a los productores agropecuarios puede ser un €xito, pero el problema
central que se ve en Colombia, por ejemplo con los proyectos de sustitucion de cultivos es que se realiza
la sustitucion con €xito pero esos productos no tienen mercado, son proyectos incompletos. O puede que
el proyecto esté completo, con una visién de proyectitis, pero la politica no esta completa. El analisis en
funcion de la cadena de entrega permite saber donde estan las deficiencias. Obviamente si se presenta un
proyecto que trabaje exclusivamente la cadena de frio se vuelve prioritario de todas formas.

Si se analiza la cadena de valor, es un concepto mas o menos similar, con la diferencia de que
este andlisis va hasta el tema del impacto, la anterior solo hasta haber entregado el producto o servicio
a la comunidad. En este caso se trata de entender como los proyectos estan aportando a la cadena de
valor asociada a la politica ptblica. Este ultimo fue aplicado en un proyecto en medio oriente con
buenos resultados en términos de inversion consecuente con las politicas que se definieron.

Las conclusiones que traen estas reflexiones son:

1) La critica central al analisis de costo-beneficio, presentada anteriormente, es que aborda
solo una forma especifica y controvertida de expresar y sopesar los costos y beneficios en
funcién de la monetizacion del beneficio individual.

i1) La principal razoén del fallo en el modelo costo-beneficio se encuentra al final del
proceso, donde todas las caracteristicas y variables se intentan unificar en un solo
numero. Académicamente el modelo es muy so6lido, pero en la practica queda corto
porque cuando se cuantifica y valora, a veces no se tiene credibilidad. Por ejemplo, al
evaluar un proyecto carretero, hasta saber el nimero de minutos que se ahorran con el
tiempo de viaje va todo bien, pero cuando se pretende dar un valor a eso como que el
tema entra en el area de lo esotérico. Y este es un caso facil, sin embargo, estas técnicas
quedan con un manto de duda cuando se termina cuantificando o valorando lo que
incluye, y eso realmente no ayuda para la toma de decision, generando duda.

iii) Se presenta pérdida de informacion en el modelo costo-beneficio. Porque muchas veces a
pesar de que conceptualmente se sabe cudles son los costos o beneficios que deben
incluirse, producto de la dificultad de célculo o la duda que puede generar el proceso de
calculo se omiten. Entonces el proyecto de carretera se ve reducido a ser valorado por el
beneficio de ahorro en tiempo que es mas cuantificable, pero el beneficio por generacion
de desarrollo, como es complicado, queda de lado.
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iv) Existen alternativas para la evaluacion de proyectos sociales diferentes del modelo costo-
beneficio, en la aplicacion de estas se incluyen las inefectividades de dicho modelo, por
lo cual incrementa la robustez de los estudios y evaluaciones aplicadas. Estas alternativas
estan en funcién a comprender el portafolio en que estas iniciativas estan desarrolladas.

C. Gestion del riesgo de desastre y la inversion publica

Dr. Allan Lavell

Antes de comenzar, el relator indico la necesidad de dar una breve definicion de la gestion del
riesgo de desastre, ya que hasta el momento no existe una definicion muy clara u homogenizada de
este concepto.

Allan Lavell indicé que gestion del riesgo de desastre se trata basicamente de una serie de
practicas, acciones, politicas, estrategias cuyo proposito final es uno de los tres siguientes:

i) Lidiar con condiciones de riesgo existentes que conducen en algin momento a
condiciones de pérdida o desastre y de alguna forma reducirlos o eliminarlos.

i1) Pensar el futuro de forma prospectiva e intentar evitar que las condiciones de riesgo
asociados con amenaza, vulnerabilidad y exposicion se construyan en la sociedad
conduciendo finalmente, en algin momento determinado a pérdidas y dafios.

iii) Un riesgo aceptado que en algun momento se concretara en condiciones de pérdida y
dafio de desastre. Con lo cual a través de mecanismos de preparacion-respuesta,
recuperacion temprana, recuperacion-reconstruccion y construccion de resiliencia se
logra manejar ese riesgo actualizado.

En esta linea se sefiald que no se trata de respuesta a desastres, sino mas bien es algo
intimamente relacionado con el proceso de desarrollo sectorial, territorial, social, ambiental y que
solamente a través de mecanismos de desarrollo, con los instrumentos disponibles como planificacion
del uso de suelo, ordenamiento territorial, ordenamiento, gestion y manejo de servicios ambientales es
posible lidiar con condiciones existentes o posibles condiciones nuevas a futuro.

El relator indicé que “Las definiciones que daré son de carécter conceptual, contextual y
experiencial”, donde una constancia que es fundamental tener en claro es la evidencia expresada en
base de datos aportados por los ultimos Global Assesment Reports de Naciones Unidas muestran, sin
duda, en los ultimos 40 afios las pérdidas y dafios asociados con eventos fisicos nocivos adversos de
algun tipo estan en aumento. Lavell precisoé que a pesar de los multiples intentos de lidiar con el tema
de desastre, se demuestra que no se estd ganando la batalla, y sefialo que las principales razones de
esto provienen:

*  En primer lugar, del modelo econémico, del sistema y de los diversos factores que se
introducen para que el riesgo crezca. Y dentro de estas pérdidas, los productos de lo que
podemos llamar la inversion publica tienen una alta gravitacion. Son dificiles de medir,
contar, desagregar por sectores, regiones, espacios o territorios debido a la forma que nuestros
sistemas de contabilidad estan asociados, pero existen y en crecimiento.

* Una segunda fuente es que se estd en un contexto en que el cambio climatico, ademads de
trabajar sobre la variabilidad climatica historica con la que se ha batallado en términos de
eventos extremos o no rutinarios, introduciendo nuevas profundidades que no han sido
pensados, ni considerados y mucho menos se ha tenido que lidiar con ellos
historicamente. Entre ellos cambios en promedios de clima, los que han sido la base de
los desarrollos, hoy en dia esos cambios representan un estresor mas dentro de los
estresores fisicos ambientales preexistentes.
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*  Un tercer elemento interesante es, que, al parecer, hay un alto nivel de aversion al riesgo
de desastre por parte de los sectores privados y publicos. Explicar esto resulta esencial
para poder avanzar en la reduccion de los dafios y las pérdidas existentes o previstas para
el futuro. Un ejemplo del sector publico, si se abre un prospecto de inversion para un pais
como Indonesia, Tailandia, Guatemala u otros que son altamente susceptibles a pérdidas
en condiciones naturales adversas, dificilmente se encuentra una afirmacion de que en
este pais estd presente el riesgo asociado con sismos, sencillamente se esconde. El
desarrollo econdomico exige que exista inversion y muchas veces se olvida la existencia
de condiciones adversas a ese mismo desarrollo.

*  Enel caso del sector privado, un ejemplo bien ilustrativo, es el caso de las inundaciones que
sucedieron en Tailandia hace unos diez afios, cuando el rio Chao Phraya cerca de Bangkok
se desbordd de forma dramatica produciendo 1,6 billones de dolares en pérdidas directas
para las compafilias Toyota y Honda. Ambas estaban ubicadas en las planicies de
inundacion de la ribera del rio en condiciones que cualquier técnico de gestion de riesgo les
diria que no es conveniente. De las 80 fabricas ubicadas en la misma zona, en una encuesta
ex post declararon en un 85% que se iban a quedar ahi. El relator indica que no dard una
explicacion por qué ese riesgo esta tratado de esa forma, pero claramente esta intimamente
relacionado con las complejidades del sistema econdmico transnacionalizado y Ia
proteccion que se recibe combinada con las ventajas que existen en ubicarse en una zona de
riesgo o amenazas, las que finalmente terminan siendo zonas de oportunidad y de recursos.
Cada pendiente de un volcan, cada zona de inundacion de un rio, cada zona de sismicidad
constituye zonas de oportunidad precisamente por la dinamica de la tierra presentando
espacios de recursos y ventajas para los seres humanos. Y tal vez la gestion de riesgo
termina siendo un juego a plazos determinados en un continuo de amenaza y recursos.

*  Un tercer ejemplo, hace referencia a un articulo del relator en que trata de explicar lo que
se denomina la construccién social del riesgo, como este se produce por decisiones
propias, indecisiones colectivas o individuales. En ese articulo se incorporé como tesis de
maestria que, en aquel entonces, y esto si ha cambiado, se estudiara cuanto de la ayuda
externa de Honduras estaba compuesto por proyectos que desaparecieron y que fueron
financiados a través de los bancos internacionales de desarrollo. Parece que el estudio se
hizo, pero nunca se supo el resultado. Esto ha cambiado dramaticamente en los tltimos
afios con el tema del mainstreaming, integracion, etc., el tema de riesgo de desastre en la
inversion publica y en el sistema de financiamiento internacional. Sin embargo, subsisten
grandes lagunas para avanzar.

Lavell destaco la labor de la inversion publica en el crecimiento, en la reduccion de pobreza,
en equidad, en justicia, recuperando su importancia después de los afios 2000, tras afios de haber caido
por razones diversas neoliberalizacion, privatizacion, nuevas formas de financiamiento hagan bajar la
demanda. Sin embargo, en el periodo post 2000, con el proceso de urbanizacion, paulatinamente, hasta
en Africa se presentan nuevas demandas enormes por inversion publica en busca de eficiencia,
equidad, crecimiento, competitividad, aunque alcanza entre un 15 a 20% de la inversion de los paises
es estratégicamente significativo y hace un balance base del crecimiento inspirado desde lo privado o
la sociedad civil.

Ademas, se sefiald que en el caso de Tailandia y compaiiias privadas que se ubicaron en la
planicie de inundacion del rio, una de las razones era la reduccion de los impuestos nacionales,
prediales, locales por parte de los gobiernos por un contraste entre objetivos de crecimiento y empleo
vs reduccion de riesgo que termina siendo un afan de los estudiosos del tema, pero no de quien toma
las decisiones a nivel mundial.

En términos de la experiencia, en la bisqueda de inculcar en el sector privado, a través de
distintos mecanismos sectoriales, territoriales o globales de planificacion el considerar en cada
inversion el tema de reduccion y control de riesgo fue inspirado inicialmente desde una perspectiva
sectorial por evidencia de su propia insostenibilidad con las inversiones realizadas.
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En los ‘80 y ‘90 en Costa Rica, Lavell realizé un estudio, de la toma de decisiones de la Caja
Costarricense de Seguro Social, que condujo a la reestructuracion de tres de sus principales hospitales,
al descubrir que, sin mayor consideracion sobre técnica, se habia importado un modelo de
construccion desde México que con un sismo de moderada intensidad caeria. Debido a la voluntad e
impulso de los directivos de la Caja y no del Ministerio de Economia y Finanzas, se corrigi6 el error
en tres de los principales hospitales en el pais.

Por otra parte, en El Salvador, se descubrié que todo el sistema de telecomunicaciones fue
afectado durante dias por el impacto de un sismo, esto condujo a la reestructuracion e incorporacion
de nuevos métodos de proteccion para el sistema de telecomunicaciones del pais, el que ha superado
eventos posteriores sin problemas.

Desde estos casos sectoriales, territoriales o de intereses particulares surgidos por evidencias
que demostraron que la infraestructura propia era insegura se ha pasado a una vision mas amplia,
abierta, sistémica que por medio de los sistemas financieros y los sistemas nacionales de inversion
publica, como es el caso de Perti en donde se han realizado esfuerzos por incorporar el tema de
reduccion y control de riesgo en la politica publica a través del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) y el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), siendo difundido también en otros entornos
en América Latina y el resto del mundo. Se destaco los 15 afios de experiencia en Peru, y otros paises,
donde existen problemas sustantivos, desde la existencia de datos, desarrollo de capacidades y
voluntad politica de autoridades que privilegian inversiones rapidas, en vez de mejorar la seguridad
hacia el futuro y de multiples otros factores.

Finalmente, se destacd que los desafios estan sobre los métodos de evaluacion, los que deben
ser moderados, modificados, ampliados, integrados de forma distinta, reconociendo que hay
complementariedad entre las partes. Los que se mencionaron brevemente son:

i) Como se traduce en la toma de decisiones de inversion los cambios en el riesgo de
desastre asociado con la variabilidad ambiental, con las incertidumbres existentes
relacionadas a periodos de retorno de eventos conocidos en sus limites, pero
desconocidos en su periodicidad. Se ha pasado con el cambio climatico a una ampliacion
de los entornos de amenazas, esto no solamente tiende a dominar el discurso en los
medios de comunicacién masiva, sino que se tiene la idea de que los huracanes
aumentaran su magnitud, intensidad y recurrencia aquejando zonas no afectadas
histéricamente, al igual que tornados, concentracion de aguas de lluvia en periodos
breves de inundacion, correspondiendo a una acentuacion y aceleracion en el tema de
gestion de riesgo de desastre historicamente conformado. Se esta frente a nuevos eventos
que lentamente pudieran convertirse en promedios de estos paises.

ii) Un segundo elemento es que la gestion de riesgo de desastre no es responder a desastres,
entregar asistencia humanitaria y buscar recuperar ex posteriori. Sino que es tomar
condiciones de riesgo existentes y buscar reducirlas, mitigarlas, es anticipar el riesgo a
futuro. Si se pensara América Latina 30 afios hacia adelante, imaginando que toda la
inversion publica y de la sociedad civil siguiera los patrones historicos, el manejo del
riesgo en esta zona seria absolutamente imposible. Es necesario frenar el proceso de
construccion en condiciones de riesgo en la sociedad. Entonces la gestion de riesgo
involucra lo colectivo por sobre lo existente, lo prescriptivo en anticipar el futuro que es
prevencion de riesgo y lo compensatorio o correctivo una vez aceptado un nivel de
riesgo, por las razones que sea, sabiendo que en el corto plazo no es posible reducirlo, no
quedando mas alternativa que utilizar sistemas de alarma temprana, organizacion para le
respuesta ante desastres y recuperacion temprana y permanente.

Pero, gestion de riesgo son estas tres cosas, las que corresponden a prerrogativas de
instituciones distintas.

Si se comienza a pensar, quien es el responsable para reubicar una comunidad que esta en
un lugar inadecuado por la amenaza de inundacién y deslizamiento que existe,
contrastando eso con quien es el responsable que esa comunidad no esté ahi en el futuro.
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Uno es Ordenamiento Territorial y otro es Obras Publicas combinado con otros que
pueden invertir una enorme cantidad de dinero en trasladar miles de comunidades que
estan mal ubicadas por las razones que sean (pobreza, mal uso del suelo, planificacion).
En Colombia, con mil y un municipios, por ley deben tener como minimo un mapa de
plano de ordenamiento territorial y uso del suelo, lo que se reconoce no es facil de hacer.

iii) Otro es el tipo de criterios que se quieren introducir para evaluar y, aunque estén
relacionados para fines de tipologizacion, se tiene por un lado eficiencia, economia,
competitividad, lo relacionado con el proceso de crecimiento econdmico per se y por otro
lado; la equidad, justicia, reduccioén de pobreza, por otro mas redundancia en el sistema y
garantia de seguridad de la oferta de servicios en condiciones de adversidad.

En una discusion con el Ex Ministro de Obras Publicas de Costa Rica, de por qué el
costo-beneficio no era una buena idea, para ...(ver la conveniencia de)... reparar el
camino que conduce hacia una casa ubicada fuera de San José en una zona rural aislada,
se argument6 que costo-beneficio no daba. Se decia, se tiene una zona de pobreza que
proveyéndole un camino adecuado tendria oportunidades de desarrollo, se tiene el tercer
ciclo de desarrollo urbano de San José y se tiene la redundancia en el sistema, “la 27”
principal camino construido recientemente es dafiada cada vez que existe una inundacion
o un deslizamiento.

iv) Y el ultimo punto sefialado por Allan Lavell se tratd del “qué se evalia” y “cémo se
evalua”. El Banco Mundial estimul6 la discusion sobre lo que llama la Triple Dividend of
Resilience de la gestion de riesgo y adaptacion al cambio climatico. Se ha buscado
argumentar para la gestion de riesgo en el sentido de reducir los dafios, perdidas y lo que
implica, como freno para el desarrollo, la necesidad de reasignar recursos para
reconstruccion para el desarrollo.

Ademas, se ha descubierto que ese argumento no funciona. Muy pocos asumen ese reto
en la medida que es necesario. La idea del triple dividendo es que la gestion de riesgo de
desastre y adaptacion al cambio climatico no solamente reduce pérdidas y dafios, sino que
el hacerlo aumenta el atractivo de zonas y territorios para inversiones a futuro,
potenciando el desarrollo y ademas a través de las acciones que se generan ofrece co-
beneficios para el desarrollo. Sencillo ejemplo, se construye un dique para impedir que
un rio inunde una zona preexistente de riesgo y se coloca una ciclovia para que la gente
pueda utilizarla como esparcimiento.

La evaluacidn social econdmica en estos tres casos es claramente distinta.

v) El desafio para la evaluacion estd en la magnitud y la amplitud de la forma en que es
considerado el proyecto que se tiene entre manos. Entonces insistid: Gestién de Riesgo
NO es Respuesta a Desastres, es algo mucho mas complejo.

Finalmente, se plante6 volver a la pregunta inicial de la presentacion, sobre que la inversion
publica para la gestion de riesgo de desastre es correctiva, compensatoria y reactiva. Pero cuando no
se prospecta el futuro eso no es gestion de riesgo de desastre, eso es crear las adecuadas condiciones
de construccion y seguridad de sostenibilidad, en consecuencia no es gestion de riesgo. Evitar el
riesgo futuro es desarrollo sostenible y es prerrogativa de la planificacién, finanzas, economia,
no lo es de defensa civil.
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D. Hacia una agenda de aprendizaje en la implementacion
de programas publicos®

Daniel Ortega

La construccion de una agenda de aprendizaje en la implementacion de programas publicos trata de
cerrar la brecha que hay en la implementacion de programas publicos. Mas que del tema de la evaluacion
como objetivo puntual y su utilidad para entender mejor como priorizar los recursos en los proyectos de
inversion, la idea de la evaluacion de impacto es desarrollada mas hacia el tema de mejorar el uso de los
recursos en general, gracias a que contribuye al fortalecimiento de las instituciones.

Antes que nada, se mencionard lo que es la CAF, que tiene 19 paises miembros, una cartera
de mas de mil millones de ddlares, se fundd en el afio 1970 y basicamente el 80% de la cartera es
soberana, dirigida al sector publico. El enfoque que se esta sobre la evaluacion de impacto como una
herramienta de gestion publica, es un concepto distinto al que habitualmente se maneja en el mundo
de la banca multilateral. Lo que se hace es priorizar la generacion de informacion util para la toma de
decisiones publicas, trabajando de la mano del hacedor de politicas publicas, involucrandolo en todo
el proceso de evaluacion. Esto es importante porque aumenta la efectividad de las politicas, en la
medida que el funcionario publico se involucra en el proceso de aprender sobre sus efectos,
contribuyendo también a una politica de aprendizaje en las instituciones publicas.

Si se plantea como objetivo del proceso de evaluacion no solo el proyecto especifico que es
evaluado, sino también las consecuencias que eso tiene sobre la manera como la instituciéon mira otros
proyectos, entonces la mirada es mas institucional. Este enfoque sobre la evaluacién es mas de
fortalecimiento institucional, que mirar los efectos de una iniciativa puntual. La prioridad es responder
las preguntas del hacedor de politicas. Esto marca una diferencia importante en la manera en que
desde la banca multilateral se aborda con los paises, especificamente porque la CAF no exige que se
haga evaluacion de impacto de los programas que se financian con crédito o con recursos no
reembolsables, sino que es algo que se ofrece como un valor agregado, una oportunidad de que la
institucion decida involucrarse en un proceso de aprendizaje, en tltima instancia porque se piensa que
las cosas impuestas generan mas rechazo que un verdadero proceso virtuoso de aprendizaje.

En estos 4 ultimos afos que se ha estado trabajando en esta agenda, se han tenido una gran
cantidad de solicitudes de proyectos de evaluacion, mas de 140. Hoy en dia se tienen 44 proyectos
activos en 10 paises de la region, 18 evaluaciones de impacto concluidas y se poseen algunos productos
de divulgacion. Este crecimiento es interpretado como el atractivo que tiene un modelo que no impone
desde afuera, sino mas bien uno en que se hace socios de la institucion publica para aprender sobre lo
que se esta haciendo. Esto implica que se encuentra abierto a iniciar evaluaciones de impacto que tienen
pocas piernas en el mundo académico, lo que no es trivial porque cuesta un poco convocar a la
comunidad académica para que se sume dandole el rigor deseado (rigurosidad cientifica) a ese proceso.
La CAF ha encontrado una manera de hacer eso y se tiene un mix, algunos son muy interesantes desde
un punto de vista académico y terminan en publicaciones en revistas arbitradas y otros no tanto; pero en
todos los casos, inclusive en los procesos de negociacion y didlogos con las instituciones, en los que
termina decidiéndose no hacer una evaluacion de impacto sino una de resultados cualitativos o cualquier
otra por el estilo, se cree que, de todas formas, se deja un aprendizaje importante en la institucion,
creyendo que parte de lo importante es que las instituciones entiendan lo que involucra embarcarse en
ese proceso. Muchas veces la decision de no evaluar o no continuar con la evaluacion es una decision
correcta, bien informada y eso es justamente lo que se busca. No se desea evaluarlo todo, no se quiere
tratar de responder preguntas con métodos cientificamente sofisticados cuando realmente no hay una
inquietud en términos de decision de politica.

4 En el pendrive anexo se encuentra la presentacion de Daniel Ortega en Power Point con formato pdf.
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El tema central de lo que se quiere comentar es un tipo de evaluacion que se esta impulsando
de una manera activa, que se refiere a buscar instancias en lo que se trata de evaluar no es el qué de la
politica sino el como, porque muchas veces hay aspectos de la gestion publica que no estan vinculados
a si se debe o no construir un hospital, un sistema educativo de tales o cuales caracteristicas, tener o no
una fuerza policial en una ciudad, sino que muchas veces las preguntas de gestion del formulador de
politicas, en la cotidianeidad, tienen mds que ver con: cémo lo hago, coémo reducir el delito con los
policias que tengo, coémo se hace para mejorar los resultados de aprendizaje dada la infraestructura,
dado los salarios y dada las capacidades de los maestros que se tienen.

Algunos de los obstaculos a la realizacion de evaluaciones de impacto, algunos reales o
imaginarios, que las instituciones publicas enfrentan, tienen que ver con la aversion al riesgo, la idea
de que el formulador de politicas sienta temor a que si sale mal va a pagar un costo politico alto, en
caso de ser una figura publica, en caso de ser un programa donde hay capital politico invertido.

Otra razdn es el alto costo de las evaluaciones. Efectivamente hay un estudio que indica que
el costo promedio de una evaluacion de impacto es 500 mil dolares. Para la CAF, en las 140 instancias
en las que se ha planteado esta pregunta, a la fase de presupuesto se ha llegado a esa cifra en 2 0 3
ocasiones. En todo caso, es ciertamente una preocupacion, hay programas efectivamente costosos de
evaluar percibiéndose como una barrera importante para su realizacion.

Finalmente, el tiempo que hay que esperar. En proyectos de infraestructura, por ejemplo, hay
estudios que sugieren que en proyectos, después de que se recogen los datos de seguimiento de
evaluacion, se llegan a tardar hasta 4 o 5 afios en ver los resultados finales de ese analisis. Existe una
percepcion de que las evaluaciones de impacto se tardan mucho en dar lecciones relevantes.

Al evaluar el como, las evaluaciones tienen en todos estos ambitos menos obstaculos. Se
explicard qué significa evaluar el como. Se le da este nombre Evaluacion de Iniciativas de Gestion
Plblica, porque evaltan el impacto de variaciones en el uso de recursos, comparando alternativas de
implementacion para buscar mejorar la manera en como esa politica se ejecuta.

Se le llama Evaluacion Enfocada en Resultados porque evalia el impacto final de la
intervencion, como es usualmente implementada con el fin de determinar su efectividad. Esta es la
version tradicional de lo que es la evaluacion de impacto de un proyecto.

La evaluacion de resultados responde a la pregunta de si funciona o no y la evaluacion de
gestion responde a si se puede mejorar la manera en como se hace la entrega.

La CAF hizo, en Peru, una evaluacion de impacto de un programa de fatbol para el desarrollo
(Cantolao), en donde con otros organismos se han invertido recursos en la region, con el objetivo de
poner a nifilos de escasos recursos en programas deportivos ya que mejoraba habilidades
socioemocionales y cognitivas, siendo la primera evaluacion experimental de una intervencion de este
tipo hecha en Lima con 1.700 nifios con edades entre 5 y 11 afos. Este es un ejemplo en que se
pretende ver los efectos del programa sobre indicadores de desarrollo de interés.

Un ejemplo diferente es el de las visitas de recaudacion de impuestos en Colombia, la DIAN
(agencia de recaudacion de impuesto nacional) tiene unas jornadas de visita a contribuyentes morosos,
midiendo la efectividad de estas con respecto a enviar una carta, mandar un correo electronico en
aumentar el cumplimiento del pago de los contribuyentes.

La primera es una evaluacion de resultados y la segunda es una evaluacion de gestion porque
se concentra en como utilizar los recursos que ya estan disponibles para logar mejorar la recaudacion,
el desempefio de la institucion.

Las evaluaciones de gestion suelen ofrecer ventajas importantes: bajo costo, resultado
relativamente rapidos y de costo politico bajo. La evaluacion en Peru costo, solo en recaudacion de
informacion mas de 130 mil ddlares. La evaluacion de la DIAN cost6 cero en recoleccion de datos, ya
que los utilizados son de origen administrativo, recogidos en sus operaciones cotidianas. Los
resultados de la evaluacion de Cantolao se toman un tiempo en la recoleccion de la informacion,
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sumado a lo que se debe esperar para que el programa deportivo tenga un efecto en nifios sobre
elementos cognitivos y emocionales, en este caso 20 meses para tomar informacion adicional. En el
caso de la DIAN el tema de obtener la informacion y mirar los resultados toma poco tiempo y el
tiempo en que se esperan efectos es relativamente breve, porque ocurrida la intervencion
inmediatamente deberian verse efectos sobre el retorno tributario de alguna de estas herramientas. En
relacion con el costo politico, si el caso de Cantolao fuese un programa publico, seria mas alto, en el
sentido de que hay niflos que excluir, asi se podria hablar de como se manejan en este tipo de
situaciones los dilemas éticos. En cambio, en el caso de la DIAN todo el mundo recibe alguna
intervencion, de hecho, en el caso de impuestos es mas facil el tema de costo politico, dado que el
cobro contraria a la poblacion, en vez de darle un beneficio, asi la exclusion es vista como algo bueno.

En todo caso, las evaluaciones de gestion tienen otras ventajas como un potencial de impacto
alto, enfocandose en generar informacion util para la toma de decisiones, lo que aumenta la
probabilidad de que el aprendizaje generado se refleje en dichas decisiones y también es mas facil
incluir al hacedor de politicas durante todo el proceso de evaluacion, lo que genera capacidades que
ayudan a instaurar una cultura de aprendizaje en la institucion.

La mayor parte de las decisiones cotidianas que toma el hacedor de politicas se trata del
como, no tanto del qué. Otro tema relevante es que las politicas son dificiles de replicar, aunque por
ejemplo se ve un crecimiento de programas, de transferencias condicionadas de efectivo para
estimular la asistencia escolar o a centros de salud, a partir de la evaluacidon de impacto del programa
social Progresa en México hace afios. En otros casos es muy dificil replicar exactamente la
intervencion y mucho menos tomar como generalizables los resultados de un lugar como validos en
otro. De tal manera que es necesario que las instituciones sean capaces de aprender sobre lo que ellas
mismas estan haciendo, porque en cada contexto hay diferencias en las capacidades para implementar,
en las caracteristicas de las poblaciones, etc. En el fondo, lo que da capacidad de generalizar los
resultados de una evaluacion es que la forma en que se reflexiona y se implementa la politica publica,
sea una forma que permita aprender sobre lo que se esta haciendo. A eso la CAF le llama aprendizaje
de politicas, basicamente transformar la experiencia en conocimiento.

Las evaluaciones de gestion tienen un gran potencial de hacer esto realidad. La ciencia
conductual es una herramienta particularmente util en este contexto, porque hay margenes de
comportamiento no estrictamente racional que se ha demostrado que se pueden manejar para generar,
a un costo relativamente bajo, cambios en el comportamiento potencialmente importantes. El
Behavioural InsightsTeam tiene para el disefio de intervenciones comportamentales, el principio
elemental de hacer las cosas faciles, atractivas para la persona, oportuna que ocurra en el momento
adecuado y que sea social, que explote el hecho de que se valora como los otros nos ven. Se hizo un
experimento con la agencia de recaudacion de impuestos en Venezuela, donde habia altas tasas de
vencimiento, de deudas de un tipo de impuesto especifico. Basicamente, lo que se hizo fue hacer
algunos avisos de cobro con caracteristicas personalizadas, aumentando el atractivo del mensaje,
resaltando fechas limites de pago, haciendo que el mensaje sea util para bajar el costo que la persona
termine pagando.

Se queria saber si un mensaje mas amigable tiene un efecto distinto que un mensaje mas
coercitivo. Lo que se encontrd en este ejemplo son unas tasas de pago significativamente mayores, a
un costo verdaderamente minusculo.

En el caso de Colombia, que se trabajé conjuntamente en un llamado de instituciones publicas
para que se postularan a recibir apoyo de parte de la CAF’, un problema que tiene el departamento
administrativo de la funcion ptblica es que hay un programa de registro de tramites, es decir, todos los
tramites que se hacen en el sector publico tienen un lugar donde deben ir registrados para que esta
oficina les de feedback a las instituciones responsables de esos tramites para que mejoren la calidad de su

5 Se extendié este afio a toda América Latina y se recibieron en total 200 postulaciones para que se ayudara a disefiar

evaluaciones de impacto de intervenciones tanto de politicas como de gestion.
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disefio, no dupliquen esfuerzos, etc. En Colombia hay mas de 100.000 tramites administrativos que
deberian, en teoria, ser registrados y hay 2.779 instituciones publicas que deberian registrarlos. El
progreso para entidades nacionales es mayor que para las subnacionales, la CAF esta disefiando un
experimento en el que le damos mensajes a las instituciones responsables de registrar estos tramites. Esto
es importante para el funcionamiento del Estado, la instancia nacional creada y con capacidades para
prestar apoyo para mejorar la efectividad de esos tramites de las instituciones no puede hacerlo, porque
los funcionarios de estas no registran el 80% de los tramites en forma adecuada, generandose una brecha
de implementacion enorme. Originalmente se enviaba un pdf de 3 paginas adjunto en un correo con un
lenguaje dificil de digerir. Lo que se estd haciendo ahora, es disefiando mensajes con versiones con
énfasis coercitivo o énfasis social, que desde el punto de vista comportamental son mas razonables.

También en Colombia se tiene otra evaluacion experimental dirigida a que los individuos
registren o actualicen su informacion en bolsas de trabajo. Una de las razones porque las bolsas de
trabajo no funcionan realmente, cuando se hace una evaluacion de impacto del programa para facilitar
el empleo es, en parte, porque las personas no actualizan su informacion. Se trata de evaluar una
politica que no es tal cosa, no se evalla la politica sino un instrumento que no esta entregando los
servicios que deberia.

Dentro de la CAF hay un comedor en el que se le informa a la gente cuantas calorias se esta
comiendo, al elegir cada tipo de plato de alimento. El resultado de la informacién fue totalmente nulo,
porque las reducciones en proteinas y acompafiamientos subian en ensaladas y postres.

Para finalizar, la propuesta de la CAF descansa sobre la idea de que el subdesarrollo no se
trata tanto de falta de recursos, se trata mas de falta de conocimiento de qué hacer con lo que se tiene
disponible; esto implica que se requiere de instituciones que sean capaces de transformar la
experiencia, que es infinita, en conocimiento, se quiere apuntar a instituciones que aprenden de lo que
hacen. Al enfocar la evaluacion de impacto en la promocion de una cultura de aprendizaje la CAF
siente que la esta acercando a lo que es su verdadera razén de ser, que es ayudar a los paises, a los
responsables de los recursos publicos a rendir cuentas a la ciudadania, no a rendir cuentas al
organismo internacional donante o a la fundacion externa. Se debe rendir cuentas a la ciudadania y eso
se hace a través de aprender, para hacer mejor uso de los recursos publicos.

E. Criterios para la evaluacién de politicas
de desarrollo territorial®

Luis Mauricio Cuervo’

Es una oportunidad para generar una conversacion entre dos temas que no conversan con la
periodicidad que se quisiera que son el de las politicas territoriales y la evaluacion.

Lo que pretende esta presentacion es incitar, llamar a pensar y seducir para tomar esta
reflexion para adoptar y ver de qué manera se pueden desarrollar instrumentos, para hacer algo, que en
el campo de lo territorial y de lo urbano se hace con muy poca frecuencia que es la evaluacion. Se
hace evaluacion de proyectos, se hace muy poca evaluacion de programas y casi nada evaluacion de
politicas. Se quieren plantear inquietudes para mirar el contexto de las politicas territoriales y tratar de
aclarar los fines, los medios y los resultados de las politicas territoriales para que pudiera dar pie a
convertirlo en una agenda de trabajo y de investigacion que permitiera desarrollar dispositivos de
evaluacion de estas politicas.

En el pendrive anexo se encuentra la presentacion de Luis Mauricio Cuerdo en Power Point con formato pdf.
Jefe Area de Planificacion, prospectiva y desarrollo territorial ILPES.
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La nocion de desarrollo territorial es un intangible, es una imagen colectivamente desarrollada
de lo que un grupo de personas quiere ser y sentirse dignamente tratado que despliega medios y
estrategias para alcanzarlo.

A propésito de la Agenda 2030, vision contemporanea del desarrollo, el territorio de la
manera que es trabajado es un ambito espacial delimitado con referencia al cual un grupo humano
especifico construye sentido de pertenencia y de bien comun, de identidad y de futuro. La asociacion
entre el grupo y el territorio en un espacio fisico delimitado es el contexto a partir del cual es posible
desarrollar este sentido colectivo. Eso hace por lo tanto que el territorio sea un sujeto colectivo que
tiene capacidad de plantearse desafios de desarrollo y medios para resolver o enfrentarlos. Por lo
tanto, en estricto, ese sujeto colectivo no tiene una definicion espacial fija o especifica. Ese sujeto
colectivo se puede construir en el pequefio barrio, puede ser lo que se construye alrededor de un eje
comercial, en una vereda o un sujeto mas amplio alrededor de un area metropolitana o de una region.
La importancia de esta definicion es que pone en relevancia la importancia del como se hace y no
solamente el que se hace.

En el desarrollo territorial, como contexto, es muy importante que los proyectos, los
programas y las politicas miren si contribuyen a la construccion de ese sujeto colectivo que llamamos
territorio. No da lo mismo que el proyecto caiga como una atencién de emergencia que permita
resolver el problema del hambre o de la sed, sino que la solucion tiene que dar lugar a un proceso que
contribuya a la generacion de capacidades, de identificacion de quienes somos, de que queremos y de
que tenemos para conseguir lo que queremos llegar a ser.

Aqui aparece un primer desafio fundamental en términos de la evaluacion de la politica
publica. Las dos cosas deben ir juntas y es por lo tanto indispensable ver si la evaluacion holistica
es aplicable en este caso o si hay otros métodos y herramientas de evaluacién contextual que
permitan resolver el problema de la relacion entre las partes, lo que esta implicito en el tema de los
qué y la articulacion entre el cdmo y el qué, inquietud planteada derivada de esta definicién de
desarrollo territorial.

Una segunda pregunta complicada es ;por qué el tema de desarrollo territorial puede o debe
ser objeto de politica publica?, ;cuales son las dificultades relacionadas con la organizacion territorial
de la sociedad, del estado, de la economia que nos obligan a pensar en la posibilidad y necesidad de
implementar politicas de desarrollo territorial? De las repuestas a esas preguntas van a surgir criterios
generales que van a permitir aclarar los grandes fines alrededor de los cuales se debe construir la
politica de desarrollo territorial y también se debe evaluar en términos de grandes resultados.

Hay razones de variados tipos. Desde el punto de vista econémico las desigualdades
territoriales no necesariamente son un problema. La concentracion de las actividades econdmicas y de
la poblacion en ciudades y territorios especificos es una tendencia natural de las sociedades que ayuda
a acelerar la innovacion, la invencion, la imaginacion, el cambio, la productividad, la competitividad.
La concentracion, entonces, no necesariamente es un problema, la diferencia tampoco lo es. Hay
comunidades que tienen orientaciones de un tipo u otro por razones culturales, étnicas, economicas o
geograficas. Sin embargo hay ciertos limites o umbrales en que esos grados de concentracion pueden
llegar a ser una traba. En América Latina los grados de concentracion de la actividad economica y de
las poblaciones son particularmente altos, existiendo investigaciones econométricas no muy recientes
pero bastante concluyentes, en un trabajo de Henderson en el afio 2000 que demuestra que cuando los
niveles de concentracion espacial de la actividad economica sobrepasan un limite generan pérdidas en
términos de eficiencia econdomica y lo que es peor, en ese mismo estudio, 11 de 14 paises
latinoamericanos estudiados se encuentran sobre ese umbral, convirtiendo esa concentracion en un
obstaculo para el crecimiento.

No es esa la Ginica razén, desde el punto de vista social, las sociedades desarrollan dispositivos
éticos y valdricos que concretan lo que ellas se trazan lo que entienden como bésico y elemental para
considerar que la vida es digna, que se hace parte y es tratado con igualdad dentro del grupo. En ese
dispositivo ético han aparecido valores que son nuevos, que hacen parte de la experiencia reciente y que
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es importante tener en cuenta que las sociedades contemporaneas han desarrollado la idea de la igualdad
como fundamental en términos del deber ser y que en términos territoriales significa que las politicas de
desarrollo territorial deberian buscar garantizar el acceso universal de todos los ciudadanos en cobertura
y calidad a bienes y servicios que la sociedad considera basicos, sin los cuales esa sociedad supone que
la persona no es digna o tampoco puede ejercer sus derechos ni politicos, ni econémicos. Hay un
segundo universo de valores que tiene que ver con la equidad territorial, igualdad y equidad no son lo
mismo. Equidad se entiende como acceso a oportunidades de desarrollo, significando que los territorios
pueden aprovecharlas o no dependiendo de si deciden hacerlo. Sin embargo, en todos los casos la
politica territorial debe definir algunos elementos basicos que garanticen oportunidades para todos
independientemente de si cada uno decide aprovecharla o no. Finalmente, el derecho a la diferencia y
diversidad, los territorios por su origen étnico, cultural o por sus caracteristicas ecologicas pueden
reivindicar el derecho a la diferencia, el derecho por ejemplo a convertirse en areas naturalmente
protegidas o a convertirse en areas patrimonialmente consideradas valiosas que requieren un tratamiento
especial o que tienen parametros de gobierno y de organizacion politica que requieren ser diferentes a los
del resto de sus sociedades nacionales. Las constituciones recientes de América Latina, en particular las
de Ecuador, Bolivia y Venezuela reconocen el caracter plurinacional de nuestras sociedades y en ese
reconocimiento estan valorando el derecho a la diferencia. Hay entonces un conjunto de valores
alrededor de los cuales las politicas de desarrollo territorial deberian construirse. No basta con hablar del
problema de desigualdades territoriales, también hay que tratar de entender las inequidades territoriales y
también en conjunto entender el respeto a la diferencia y diversidad territorial. En conjunto esos tres
universos valoricos deberian ser parte del disefio y de los grandes fines de la politica publica.

Desde el punto de vista ambiental también aparecen problemas relacionados con la
organizacion territorial y que se deben convertir en objetos de la politica publica. Las ciudades son
una de las invenciones mas maravillosas de la humanidad sin embargo, convertir el suefio urbano en la
pesadilla mas increible que hoy la vivimos a través de la congestion, de la violencia, de la inseguridad,
de las enfermedades cronicas de origen ambiental. Hemos convertido una maquina de felicidad en el
molino que destroza nuestros suefios. Eso tiene mucho que ver con lo ambiental el tamafo, la
organizacion y las escalas de los territorios, de las regiones y del grado de concentracion de
actividades pueden convertirse en un determinado momento en un obstaculo porque, en el lenguaje
técnico, se convierten en elementos generadores de deseconomias, de aglomeracion y en vez de
contribuir a la productividad y al bienestar se convierten mas bien en factores de disminucion de la
productividad y perdida de bienestar. Por lo tanto hay razones de diverso tipo que obligan a pensar en
la necesidad de entender el desarrollo territorial como parte de la politica publica, conjugando un
conjunto de elementos que tiene que ver con la eficiencia, la equidad, la igualdad, con la diversidad y
pase por alto un Gltimo muy importante que es de orden politico con la democracia.

También a la politica territorial se debe preguntar si la organizacion territorial de provision de
servicios contribuye a la generacion de sujetos y de ciudadanos activos que hacen de la democracia un
sistema vivo con capacidad de renovacion y de creacion permanente. Y ese es uno de los grandes
desafios que tienen las sociedades latinoamericanas si lo leemos alrededor de las quejas, las
reivindicaciones, de la corrupcion, de la ineficiencia y también de la desconfianza de la ciudadania en
las instituciones publicas.

Por lo tanto, eso constituiria una primera respuesta de los fines de la politica territorial y de la
manera de evaluarlo en términos de criterios generales.

No solo es importante preguntarse por el tema de los fines, sino también por el tema de los
medios. ;Estamos organizados de la manera adecuada para responder a los retos que nos supone la
politica de desarrollo territorial? Se sefiala, en ese sentido, algo que se ha venido elaborando en el
ILPES en los tultimos afios, que tiene que ver con lo que se ha denominado Los Retos de la
Planificacién para el Desarrollo: La gestion plblica y la planificacion para el desarrollo implican
asumir retos relacionados con el papel que las instituciones, los sistemas de planificacion y gestion
publica pueden contribuir en la gestion de las interacciones complejas que permiten construir procesos
que respondan a los desafios del desarrollo. Desde ese punto de vista hemos sefialado 4 grandes
desafios que son:
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i) Desafio de la intersectorialidad

i1) Desafio de la relacion entre niveles de gobierno
iii) Desafio de la relaciéon entre actores

iv) Desafio de la relacion entre plazos.

En la gestion publica los distintos actores y las distintas instituciones, trabajan con plazos de
diferente naturaleza corto, mediano, largo plazo. La gestion de las interacciones tiene que plantearse el
desafio de articular esos plazos, es decir, de actuar en el corto plazo con vision de largo plazo y eso
significa hacer un ejercicio de prospectiva, planificacion y de gestion ptblica que no es elemental.

Se resalta la conclusion principal de la investigacion que es la evaluacion el seguimiento y el
monitoreo aparecen como el cerebro que la gestion publica y la planificacion para el desarrollo debe
desplegar para generar instituciones que aprenden, que acumulan errores para no repetirlos y que
ademds son capaces de articular disefio, planificaciébn y gestion que no los podemos seguir
entendiendo como elementos desarticulados, sino como parte de la cadena que produce valor publico
y que esta comprometida con la generacion de desarrollo.

Se ha desarrollado una herramienta recientemente denominada Planbarémetro® para que las
instituciones de gobierno utilicen para evaluar sus sistemas de planificacion, dando lugar a la
elaboracion de radares que permiten mirar los sesgos, los desequilibrios y desbalances en la
construccion de un conjunto de instituciones que pretenden la promocion del desarrollo a través de la
planificacion y la gestion publica.

Finalmente, una ultima reflexion lo territorial y las politicas territoriales se resuelven hoy en
dia no solamente al interior de lo que los sistemas y las instituciones reconocen como instituciones
que llevan a cabo las politicas regionales y territoriales, sino que se juegan también en politicas y en
instituciones que aparentemente no tiene que ver con lo territorial. El Sistema Nacional de Inversion
Publica, los Ministerios de Obras Publicas y de Hacienda tienen un impacto sobre el desarrollo
territorial probablemente mas poderoso que el que puede tener el Ministerio de Desarrollo Territorial,
si es que existe, o la Secretaria del Interior. Por lo tanto, todo esto se tiene que pensar en un contexto
amplio, no solamente en lo que en la institucionalidad se llama la politica regional o politica
territorial. Hoy en dia, en la tradicién de nuestros gobiernos y nuestros sistemas publicos existe lo que
hemos llamado una gran familia de politicas territoriales que desde punto vista muy diversos tienen
impactos territoriales y que tienen que conversar entre si, también ser evaluadas en términos de estos
criterios. Desde la ciencia y la tecnologia, desde el medioambiente, desde la gestion de los riesgos,
desde el desarrollo social y obviamente también, desde el ordenamiento territorial, el fomento
productivo, la innovacién y por supuesto la descentralizacion.

®  https:/observatorioplanificacion.cepal.org/es/documentos/planbarometro-mejorando-la-calidad-de-laplanificacion.
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Il. Presentaciones paneles de expertos

A. Panel I: enfoques de evaluacién social y equidad territorial

Expositores: Luis Riffo (Chile), José Cepeda (Republica Dominicana), Lorena Herrera (Chile).

1. Desigualdades territoriales en América Latina
Luis Riffo Pérez’

En primer lugar, decir que en ILPES y CEPAL el tema de las desigualdades territoriales ha sido un
tema de larga data, asociado principalmente al hecho de que América Latina es la region que presenta
la mayor desigualdad en contraste con el resto del mundo, medido en los Indices Gini, también en
materia geografica y territorial es una de las mas dispares y en particular mas concentrada en términos
de economia y poblacion.

La concentracion territorial es presentada a través de una grafica que indica para algunas
entidades territoriales seleccionadas en paises de Latinoamérica el peso porcentual de esa superficie en
relacion con el total de ese pais, el porcentaje de la poblacién nacional que concentra y el porcentaje
del PIB que genera esa entidad geogréafica.

Se constata que en América Latina pequefias extensiones geograficas concentran un alto
porcentaje de la poblacién y son generadoras de un alto porcentaje del PIB de cada pais.

Para tener un parametro mas amplio con otros paises del mundo, se presenta un indice de
concentracion del PIB que compara el aporte de cada entidad territorial en superficie respecto de cuanto
aporta en PIB, arrojando como resultado que en América Latina se tienen 8 paises que superan el 0,5
comparado con paises como Italia o Alemania que presentan un indice de concentracion de 0,26 y 0,29
respectivamente. El unico pais de la region con indice bajo de concentracion es Bolivia con 0,32.

®  Economista, Méster en Desarrollo Regional, Universidad Liverpool, ILPES.
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En relacion a las desigualdades territoriales que es otro concepto, nos referimos a las
brechas en condiciones de vida de algun indicador especifico como ingreso por habitante, esperanza
de vida. Graficamente se exponen los casos de México, Pert, Colombia, Bolivia, Chile, Brasil y
Ecuador, presentando el PIB por habitante de acuerdo con las divisiones politico-administrativas de
cada pais. En el caso del PIB se ha descontado la actividad minera extractiva por las distorsiones
que produce en el andlisis. La grafica compara el PIB por habitante promedio nacional de cada pais
con el mismo indicador para cada division politico-administrativa, permitiendo visualizar cuales de
ellas en cada pais concentran un PIB por habitante superior al promedio nacional y que otras se
encuentran por debajo.

Se constata que, si bien existen diferencias entre paises, existen pocas areas geograficas en
cada uno de ellos que concentran altos niveles de PIB en contraste con muchas otras areas geograficas
con un PIB relativo muy bajo.

Esto es para entregar una mirada sintética y resumida de la magnitud de las disparidades
internas que tenemos en los paises de nuestra region, medido exclusivamente por PIB per capita, que
es limitado, pero para lo cual lo que se ha querido hacer en el ILPES es extender este analisis a partir
de un indicador sintético construido con datos del 2015, que se presentara en un Panorama de
Desarrollo Territorial que va a salir dentro de poco.

Este corresponde a un indice sintético, compuesto de 10 variables econdémicas, sociales y de
otra naturaleza calculado para 175 territorios en América Latina con la idea de ver el lugar relativo
de esos territorios comparandolos con América Latina como un todo, es decir, este es un indice que
mide disparidades territoriales en torno al continente en su conjunto. Este indice luego de ser
normalizado mediante procedimientos como el Indice de Desarrollo Humano (IDH) nos entrega 5
estratos de desarrollo relativo denominados Bajo, Medio bajo, Medio, Medio alto y Alto,
presentandose un mapa coloreado.

En este indicador de desarrollo relativo, las disparidades internas mayores se observan en el
caso de Brasil, Pert, Colombia y México, en cambio en Bolivia y Chile este indicador muestra las
disparidades internas menores.

Para dar un vistazo a las variables que componen este indicador sefialamos las siguientes:

i) Esperanza de vida

i1) Mortalidad infantil (por cada mil habitantes)

iii) Tasa porcentual de analfabetismo

iv) Poblacion rural

v) Viviendas hogares con computador

vi) Viviendas sin agua interior

vii) Tasa de homicidios

viii)PIB per cépita sin mineria extractiva

Finalmente, se termina con un conjunto de preguntas que pueden ser utiles para la reflexion.

Una pregunta central es ;Cudl es el rol que la inversion publica puede jugar para reducir estas
desigualdades territoriales?, hay un conjunto de estrategias que se estan desarrollando que son
bastante variadas, tener una mirada nacional de lo macro hacia lo local, estrategias de desarrollo
endégeno de abajo hacia arriba.

En segundo lugar hay un problema de la coordinacién de las inversiones publicas entre los
distintos niveles de gobierno, como se logra cierta coherencia entre inversiones publicas que estan
asociadas a estrategias regionales de desarrollo hechas desde abajo por entidades territoriales y las de
arriba. {Qué mecanismos de coordinacion hay?, ;Qué coherencia existe o puede existir en eso?
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Y en tercer lugar, una pregunta que tiene que ver para muchos territorios en condiciones de
rezago con poca poblacion, y ahi ustedes como especialistas pueden tener una idea mas precisa, que
muchos proyectos de inversion no salen bien evaluados por esa razén pero existen otro tipo de
criterios por los cuales ese territorio conviene o a un pais le convendria desarrollar a través de
proyectos de inversion publica, por ejemplo un pais podria estar interesado en poblar alguna region
por temas geopoliticos o de integracion del pais, hasta qué punto los criterios actuales de la inversion
publica pueden limitar decisiones de inversion que puedan orientarse a ese tipo de territorios y evitar
lo que muchas veces ocurre que las inversiones publicas tienden a concentrarse en las grandes areas
territoriales en donde vive la mayoria de la poblacion.

2. El SNIP de Republica Dominicanay su aporte
a la cohesion territorial através de nuevas
capacidades institucionales

José Cepeda'”

Se va a contextualizar un poco el proceso que se esta llevando en Republica Dominicana. Se tiene
258 municipios con mas 234 distritos municipales, eso se traduce en 392 entidades municipales
planificando y asumiendo presupuestos sin articulacioén directa con el Sistema Nacional de Inversién
Publica hasta el afio 2015.

La Direccion General de Inversion Publica ha creado una unidad para estos temas, llevando
desde el 2015 un proceso de capacitacion a través de talleres por regiones, donde se articula con el
mismo lenguaje lo nacional con lo subnacional de acuerdo al marco normativo constitucional del afio
2010. Se ha estado construyendo el marco conceptual de la creacion de capacidad institucional, para
que los técnicos de los ayuntamientos puedan las herramientas del SNIP y puedan formular proyectos
mejorando la calidad del gasto e impactar en el desarrollo local. Se presentan desafios sobre la
cohesion territorial y una estrategia como departamento hacia el 2021.

En la constitucion, el articulo 204, establece lo que se debe hacer para acercarse a los
municipios, también la institucion fue creada por ley.

Basicamente el proceso comienza por ensefiar la estrategia de desarrollo nacional, la vision
hacia el 2030. Posteriormente con una metodologia disefiada por el ILPES, les ensefiamos a establecer
diagnodsticos municipales, donde la autoridad local debe acercarse a la poblacion, compartir y levantar
las necesidades. Luego se crea un plan de inversion municipal que cuenta con una cartera de cuatro
proyectos, de los cuales deben priorizar uno, que con el apoyo de un programa de la Union Europea se
financian esos proyectos, lo que se transforma en el caramelo para que se conozca el sistema.
Actualmente se esta cofinanciando proyectos entre 62 mil y 200 mil dolares.

El diagnostico esté estructurado en cuatro areas tematicas:

i) Desarrollo econdémico local y fomento productivo

i1) Ordenamiento territorial y desarrollo de infraestructuras

iii) Desarrollo social y capital humano

iv) Desarrollo institucional, articulacién de actores y participacion

Se desarrollan 15 ejes tematicos y 92 preguntas que estin ligadas al sistema y se tiene un
modulo especial donde los ayuntamientos pueden, de manera remota, llenar online todos estos criterios.

1% Direcciéon General de Inversion Publica del Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo.
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El objetivo general es:

“Apoyar a los Gobiernos Locales en el Desarrollo de sus capacidades institucionales en
materia de Formulacion y Evaluacion de Proyectos de Inversion Publica; conocer el nuevo modelo
gestion sustentada en resultados y poyado en nuevo marco juridico establecido a partir del afio 2006”.

Se tienen seis objetivos especificos que queremos compartir:

i) Conocer el marco legal e institucional de la Planificacion, y la gestion financiera publica
a nivel nacional, sectorial y territorial en la Republica Dominicana.

Esta enfocado a que se conozca el marco juridico e institucional de Republica
Dominicana, las leyes sectoriales y municipales que les permiten aprovechar el
presupuesto nacional fuera de las transferencias que reciben por ley.

ii) Explorar y dominar las técnicas de Formulacion y Evaluacion de proyectos de Inversion
Publica para el Desarrollo.

Es un tema que en los municipios hasta hace 2 afios atrds existia poco conocimiento, pero
hoy en dia se tiene ayuntamientos que pueden articular con el sistema, formular proyectos
bajo los criterios de la normativa.

iii) Formular Planes de Inversion Publica (uno por cada municipio participante); que
contengan los diagnoésticos territoriales, las estrategias de desarrollo local, y su respectiva
cartera de proyectos, la cual constara de cuatro proyectos identificados siguiendo las
directrices y metodologias de OCDE, Banco Mundial e ILPES-CEPAL.

iv) Preparar portafolios de proyectos de inversidon municipales; asi como en el manejo del
Sistema Nacional de Inversion Publica para gobiernos Subnacionales (SNIP-Municipal).

v) Entregar la certificacion de no objecion y dictamenes del cédigo SNIP, a los perfiles de
proyectos de Inversion Publica elaborados segin los estandares establecidos en las
Normas y Procedimientos Técnicos del SNIP. Dichos proyectos seran transmitidos via
interface SNIP-SIGEF, de manera electronica al Ministerio de Hacienda, para su
inclusion en el presupuesto nacional.

vi) Realizar acompafiamientos técnicos permanentes durante la ejecucion de los proyectos
para asegurar el cumplimiento con lo programado en el marco del seguimiento fisico y
financiero que se amerite.

Esto conduce a un acto protocolar final donde se entrega a los técnicos participantes una
certificacion donde el sistema los autoriza por estar capacitados para presentar y formular proyectos
bajo la norma del SNIP de Republica Dominicana.

Actualmente, este es el panorama que se presenta, en la primera fase se incursiond en
22 municipios, no habia distritos municipales, la segunda fase 9 mas, la actual en que se tiene
21 municipios. Y aqui con Fomisar'', que es un organismo que administra fondos mineros en una de
las provincias, se tiene articulado el sistema con las unidades mas pequefias que son los distritos
municipales. Para este afio se estara finalizando con 56 municipios y 10 distritos municipales cada uno
con su cartera de proyectos y un proyecto priorizado que se encuentra en ejecucion.

Se tienen los siguientes desafios:

1) Llevar este programa de acompafiamiento técnico a 102 ayuntamientos y a 224 distritos
municipales que nos restan.

""" El FOMISAR es una entidad creada mediante la ley 91-05, la cual tiene la mision de administrar los fondos que le

corresponden a la provincia Sanchez Ramirez por concepto del Cinco Por ciento de la explotacion de oro de Pueblo
Viejo, Cotui.

44



CEPAL Compendio del Primer Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos

ii) Establecer un programa de actualizacién a los técnicos que ya se han formado a
través de los convenios de asistencias llevandolo a otro nivel, ya que se da una linea
base de conocimiento.

iii) Como pais, como sistema crear el Fondo de Cohesién Territorial, mandatado por la
Estrategia Nacional de Desarrollo al 2030.

iv) Como Estado la aprobacion por el Congreso Nacional de dos leyes fundamentales lg Ley
de ordenamiento territorial y uso de suelo, asi como la Ley que crea las Regiones Unicas
de Repuiblica Dominicana.

Actualmente, se tienen 51 proyectos elaborados, 31 de ellos con dictdmenes de aprobacion y
20 en proceso de admision.

De los proyectos aprobados 11 se encuentran terminados, 15 estdn aun en ejecucion y 5 estan
formulados, pero no iniciados.

En resumen, basicamente en el Sistema Nacional de Inversion Publica se esta llevando el
conocimiento, creando capacidades, que los participantes entiendan que son parte del desarrollo.
Reptiblica Dominicana histéricamente ha visto el desarrollo desde arriba hacia abajo y los paises
desarrollados le han ensefiado que la articulacion debe ser a la inversa, desde lo mas pequefio a lo mas
grande, de lo particular a lo general para lograr el desarrollo sostenible.

3. Enfoques de evaluacion social y equidad territorial

Maria Lorena Herrera P.

Haciendo un contexto, hoy en dia en Chile se aplica el enfoque costo-beneficio basado en la teoria del
bienestar que en su expresion matematica indica que la variacion del bienestar social en un proyecto
de inversion esta dada por la variacion en el consumo o beneficio de los individuos multiplicado por
un factor que representa el bienestar marginal del consumo.

De esta teoria general estan los dos enfoques que se conocen:

i) El enfoque de eficiencia, donde se asume que la utilidad del individuo es igual al
bienestar social y por lo tanto no hay ninguna adaptacioén respecto a, por ejemplo, la
variacion en el consumo para medir la variacion en el bienestar producto de una inversion
en un proyecto.

ii) El enfoque distributivo lo que plantea es que ese ponderador es diferente para todos que
representa el bienestar marginal del consumo que no necesariamente es igual a la utilidad
que percibe el individuo por ese consumo y eso hace que esa ponderacion pueda ser
diferente por grupos, por persona, por niveles etarios, etc.

A partir de esto, se tiene que en Chile se aplica el enfoque de eficiencia en que se valora igual
la variacién en la utilidad que la variacion en el bienestar, lo que implica que a un mayor consumo los
proyectos tienen una mayor rentabilidad social cuando se aplica el método costo-beneficio.

Lo que ocurre en territorios rezagados o extremos, donde se tiene que la poblacion es baja o el
nivel de ingreso lo es y por lo tanto como en el enfoque de eficiencia lo que se valora es el consumo lo
que conduce a que los proyectos son mas rentables cuando se tiene una mayor poblacién o un mayor
nivel de ingreso, por lo que en esos lugares se va a tener que el proyecto tiene mucho mayor posibilidad
de ser socialmente rentable y caer dentro de los proyectos elegibles para asignar inversion publica.
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En Chile, a partir de este diagnostico aparece lo que se llama Planes Especiales de
Desarrollo de Zonas Extremas, conocidos también como PEDZE en donde la SUBDERE' ha
definido junto con los gobiernos regionales una serie de proyectos que los ha agrupado en planes
para poder hacer ciertos desarrollos en estas zonas extremas, y también en territorios rezagados.
Dado que el enfoque costo-beneficio no va a arrojar rentabilidad en la mayoria de los proyectos
porque lo que pondera es el consumo y en estos territorios el consumo por lo general es bajo,
entonces se cambia el costo-beneficio a costo-eficiencia.

Hacer una evaluacion costo-eficiencia significa disminuir las brechas que existen en esos
territorios al minimo costo, lo que implica que se castiga a esos territorios en calidad porque
naturalmente al minimo costo lo que se buscara entre alternativas de solucion al problema es aquella
mas barata, que normalmente, la diferencia es la materialidad de mas baja calidad o los servicios que
se proveeran no son del todo completos o el equipamiento no es el mismo. Implica entonces al usar
costo-beneficio que se valore el consumo de los habitantes en forma diferente, ponderando el bienestar
marginal que genera el consumo de quienes habitan esos lugares, asumiendo que la utilidad no es
igual al bienestar, sino dando una ponderacion diferente al bienestar social que genera el consumo de
esos individuos producto de las brechas que presentan los territorios rezagados o las zonas extremas.

De esta manera lo que se plantea es que este ponderador del bienestar marginal puede estar
asociado a las brechas que existen en cada uno de los sectores presupuestarios o de los tipos de
proyectos que se van a evaluar.

Entonces, por ejemplo, ese ponderador en el sector salud podria ser la relacion que hay entre
el tiempo promedio que existe en una provincia para acceder a un hospital de primera categoria versus
el tiempo promedio que existe en este territorio rezagado dentro de esa provincia o de esa region para
acceder al mismo servicio. Eso daria que mientras mayor es la diferencia del nivel de servicio en esos
territorios rezagados versus el promedio, mayor va a ser la ponderacion que se le va a dar al consumo
que ellos tengan. Asi también, en el caso de transporte pueden ser los tiempos promedios de acceso a
la capital provincial”®, en el caso de educacién podria ser la relacién del sistema de medicién de la
calidad de la educacién entre el promedio de la provincia y el del territorio extremo.

Por lo tanto, la propuesta es tener un ponderador por sector de acuerdo con las brechas que se
presentan en los distintos territorios respecto a su realidad provincial, regional o promedio pais. Se
propone la provincia por la facilidad de acceso a datos, pensdndose que inclusive podrian publicarse
los indicadores de brechas cada vez que CASEN' presenta sus resultados.

Un caso aplicado correspondiente al mejoramiento de un sector del borde costero en la ciudad
de Valparaiso, tratindose de una playa bastante desmejorada, clausurada debido a marejadas que se
estan presentando desde hace tres afios atras, generando una serie de escombros que ha botado el mar.
La propuesta de mejoramiento del borde costero genera dos soluciones posibles, la primera es solo
generar una plataforma para que los visitantes puedan caminar con una baranda que protege las caidas
al agua con un monto de inversion de 529 millones de pesos chilenos que generan un VAN asociados
a los beneficios del proyecto y la disposicion a pagar de los individuos de 1.029 millones de pesos. La
segunda alternativa es un poco mas completa con luminarias para que la gente pueda visitar el sector
en horario nocturno, agregando escafios, basureros y juegos infantiles. Esta alternativa es mas cara
cuesta 1.470 millones de pesos chilenos con un VAN positivo de 1.339 millones de pesos.

Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.

La referencia a provincia es porque en Chile la encuesta CASEN hace referencia a este nivel administrativo
territorial y no asi a comuna.

Encuesta de Caracterizacion Socioecondomica Nacional, se caracteriza por medir las condiciones socioecondmicas
de los hogares del pais, en términos de acceso a la salud, la educacion, el trabajo y a las condiciones de la vivienda.
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Si se ven los resultados se tendria que, de acuerdo con el enfoque de eficiencia se decidiria
por la primera alternativa por ser la mas barata. Sin embargo, si se toma el enfoque de costo-beneficio
haciendo las ponderaciones correspondientes se elegiria la segunda alternativa que si bien es mas
costosa los beneficios netos traidos a valor presente son superiores a la otra alternativa.

Es un caso real aplicado a la comuna de Valparaiso, si bien no es calificable de territorio
rezagado o extremo, en el sector del proyecto se concentran bajos ingresos dentro de la comuna y por
lo tanto el nivel de consumo, visitas al borde costero, no son altas debido a que la gente no tiene el
dinero para poder pagar y acceder al borde costero en transporte publico.

Entonces se demuestra aca que al utilizar el costo-beneficio ddndole una ponderacion segun
la brecha que presenta el territorio, para ese sector en particular, se podria llegar a dar soluciones a
los problemas, no necesariamente del minimo costo, sino por aquello que pueda justificar la
inversion con unos beneficios ponderados, entendiendo que el bienestar social es diferente a la
utilidad del individuo.

La expositora hace un comentario final indicando que el aplicar el enfoque costo-eficiencia
implica elegir la alternativa de menor costo, si se aplica el enfoque costo-beneficio con ponderadores
segun brechas en los diferentes sectores presupuestarios puede permitir implementar soluciones de
mayor calidad.

B. Panel Il; técnicas alternativas al analisis costo-beneficio
de proyectos (AHP Multicriterio y otros) y evaluacion
de carteras de inversion

Expositores: Eduardo Contreras (Chile), Claudio Garutti (Chile), Eduardo Marin Maya (México)"

1. Evaluacién multicriterio y su aplicabilidad
en proyectos de inversién publica®

Eduardo Contreras Villablanca

El punto de partida de los métodos multicriterio y una de las razones por los que empiezan a ser
usados en el ambito publico y en particular en la evaluacion de proyectos, es la imposibilidad de llevar
algunos efectos de beneficios y costos al VAN. Hay beneficios que, a veces, se quedan fuera de la
evaluacion de los proyectos que se pueden cuantificar, pero no valorar.

Para configurar una matriz de multicriterio el punto basico es construir una jerarquia en la que
se establezcan los criterios y subcriterios, prioridades, pesos o ponderaciones de estos criterios. Una
vez que ya se han definido, se realizan las comparaciones de a pares que en método AHP, en
particular, se puede trabajar con la escala propuesta por Thomas Saaty'’, en donde el valor 1 significa
que los criterios comparados tienen igual importancia.

Las 3 presentaciones desarrolladas en este tema se encuentran en archivo en el pendrive anexo.

Los autores del presente trabajo son: Sara Arancibia Carvajal Facultad de Ingenieria de la Universidad Diego
Portales, Santiago, Chile y Eduardo Contreras Villablanca Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas, Universidad
de Chile, Santiago, Chile.

Se recomiendan textos en espafiol de este autor: “Toma de Decisiones para Lideres” que aproxima el método desde
lo mas simple hasta lo mas complejo.
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A continuacion se presenta un ejemplo, en donde existen tres criterios: econdémico, técnico y
social, de los cuales derivan los siguientes ponderadores:

Econémico  Técnico Social

1 2 a i
Econdémico

1/2 1 3 .
Técnico

1/a 1/3 1 Social

Desde el punto de vista matematico, los ponderadores son el vector propio de esta matriz,
que sirven para construir el indice de consistencia de los juicios de los subcriterios realizados en
la comparacion.

Esta matriz se puede aplicar en cualquier etapa del ciclo de los proyectos inclusive en una
etapa previa a la formulacion, en la cual se pueden definir prioridades de proyectos para un territorio
en particular, antes de realizar su formulacion. Por ejemplo, una muestra de centros de salud familiar
en Santiago, se puede identificar un centro que sea prioritario para ser sujeto de una intervencion que
propenda a su mejora, midiéndose criterios de gestion clinica, gestion administrativa, trabajo
intersectorial entre otros. Esto permite identificar el indice de desempefio global para cada centro de
salud familiar con las clasificaciones alto, medio y bajo y mostrar la cercania geografica que existe
entre los centros de distinta clasificacion para la colaboracion. Otro ejemplo, es priorizar escuelas de
acuerdo con la calidad de la infraestructura, identificando las que tienen un indice méas bajo, que
finalmente pasarian a ser prioritarias para intervenir con proyectos de reposicion o mejoramiento. En
este caso los criterios que se establecieron fueron condiciones de materialidad de los servicios basicos,
programa arquitectonico, espacios seguros, sustentabilidad, confort, calidad del disefio, entre otras,
para los cuales se establecieron los ponderadores.

Un ejemplo de la matriz en la etapa de formulacion se realizdé en Colombia para definir
prioridades de localizacion de un proyecto de residuos solidos, donde los criterios fueron exposicion al
riesgo de desastres, pendientes, cobertura vegetal y precipitaciones. Se fijaron los ponderadores a los
criterios, se valido la consistencia y como resultado se obtuvo un mapa de lugares favorables y
desfavorables para la ubicacion del proyecto.

Otro caso que no cae en el marco de los SNIP, dado que parte de la formacion bruta de capital
fijo del Estado tiene que ver con recursos que algunas instituciones publicas asignan a través de
fondos concursables. Este caso de concurso para proyectos de infraestructura deportiva, que se
desagregan por regiones y comunas. Los proyectos son comparados en tres escenarios lo que permite
hacer una prueba de sensibilidad de la robustez del ranking que se genera a partir del modelo. Un
ranking bastante robusto debiera mostrar que un mismo proyecto presenta el mayor puntaje frente a
distintas sensibilizaciones.

Otro ambito de aplicacion es en la evaluacion de programas, especificamente en la integracion
de AHP en la herramienta de marco l6gico, muy utilizada para la formulaciéon de programas en el
sector publico en Chile. Un caso es el programa Servicio Pais que trata de medir el nivel de logro a
través de la satisfaccion que no se puede medir directamente con un indicador.

Se han utilizado otras aplicaciones de modelo multicriterio para definir y priorizar dentro de
una cartera de proyectos como es el caso que se ha dado en el Ministerio de Obras Publicas,
especificamente en la evaluacion de alternativas de planes, priorizacion de proyectos post evaluacion
después de la recomendacion favorable técnico econdomica (RS) del Ministerio de Desarrollo Social.
Hay un ejemplo que se estd trabajando en el ambito del MIP en Paraguay que consiste aplicar la
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matriz a la cartera de un sector. También ha sido utilizada en la seleccion de proyectos en Gobiernos
Regionales, como en el caso de Ferrocarriles del Estado (EFE) que desarrolldé un modelo para
priorizar la cartera de proyectos antes de su envio al ministerio, la apuesta es no formular y evaluar
todos los proyectos sino solamente los que son prioritarios antes de enviarlos al Ministerio de
Desarrollo Social.

La Matriz de multicriterio se podria utilizar para:
* Realizar un ranking de ideas antes del desarrollo de un estudio.
*  Analizar alternativas de un mismo proyecto en un estudio de pre-inversion.

*  Programas: permite agregar resultados del marco logico en un solo indicador (til ex
ante, ex dure y ex post).

* Licitaciones de estudios.

* Licitaciones de proyectos.

» Agregar indicadores de desempefio (control de gestion-seguimiento).

* Priorizar proyectos ya recomendados: apoyo a Ministerios, Gobiernos regionales
y municipios en priorizacion.

*  Seleccionar los proyectos que seran presentados al S.N.I.

* Seleccionar consensuadamente los proyectos y programas que postulan a fondos
concursables.

*  Seleccionar las instituciones que poseen propuestas de proyectos.
*  Priorizar planes.

En definitiva, hay un amplio campo de aplicacion dado que la metodologia permite
operacionalizar varios de los temas tratados en el congreso que involucran diversidad de criterios.

2. Aplicacién de la metodologia Multicriterio AHP
para la evaluacion de cartera de inversion
(Cuenca del Rio Imperial)

Claudio Garuti Anderlini

Se presentara una aplicacion del método AHP para la evaluacion de una cartera de inversion, trayendo
a colacion una frase de Peter Drucker “Lo que no se puede medir, no se puede gestionar”.

Lo primero que hay que hacer cuando se evaliia un problema respecto a como asignar los
recursos es entender el problema y levantar antecedentes, por ejemplo dentro del programa nacional
de manejo de cuencas financiado por el BID, el analisis efectuado en la Cuenca del Rio Imperial,
Novena Region, Chile, detectd problemas de diversos tipos como por ejemplo: pérdida de cubierta
vegetal, erosion de suelos, dafios por crecidas e inundaciones, agotamiento y degradacion de recursos
hidricos por lo tanto una mayor vulnerabilidad frente a situaciones de sequia. En el afio 1995, con el
objetivo de “Priorizar cartera de proyectos para mejorar el bienestar social en la Cuenca del Rio
Imperial sobre bases sustentables” se generd una cartera heterogénea de proyectos, en donde
Mideplan (actual MDS) debia seleccionar los proyectos que serian financiados segun el presupuesto
disponible para la cuenca.

La aplicacion de la metodologia tradicional, VAN social, llevo a dos rankings independientes
y como es sabido si se tiene mas de un ranking es lo mismo que tener infinitos rankings.

Cuando se construye una cartera de proyectos, lo mas probable es que se tengan proyectos de
distintos tipos, para este caso particular se tenian al menos 6 familias de proyectos distintas para el
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tema Manejo Forestal de Suelo, tales como: recuperacion de areas erosionadas, programas de manejo
silvoagropecuario, programa de manejo de renovables de bosque nativo, programa de desarrollo de
campesinos forestales, programa de tenencia y derechos sobre arboles y tierras.

Adicionando que calcular el VAN social para este tipo de programas no es una cosa simple.

Estaban presentes, en este caso, otras 5 familias de proyectos cada una de ellas con sus
respectivos programas y grupos de proyectos. Estas familias eran: Gestion de Areas Silvestres
Protegidas (GASP), Gestion y Proteccion Forestal (GPF), Manejo del Fuego (MF), Control de
Crecidas y Manejo de Cauces (CC), Gestion y Conservacion del Recurso Hidrico (GCRH).

En definitiva, se tenia una cartera heterogénea, con algun grado de interaccion, lo que debia
ser considerado en el modelo.

Al analizar el problema lo primero que se debe hacer es definir un objetivo que no es
necesariamente la brecha mas grande, sino que se trata de definir qué es lo que se quiere hacer en la
region para mejorar la situacion actual.

En este caso la estrategia de solucion que se considerd fue “Maximizar la eficacia de la
cartera de proyectos, sujeto a la eficiencia de la asignacion de los recursos”.

El segundo punto es transformar un objetivo de tipo estratégico genérico a un objetivo
operativo que permita medir lo que se determiné como “Priorizacién de la cartera de proyectos de
inversion, maximizando la eficacia social y ambiental en el manejo de riesgos fisicos existentes y la
eficacia en el potenciamiento econémico dentro de la cuenca, sin olvidar de considerar, criterios de
maximizacion sinérgica”.

Se obtiene el modelo de evaluacion y la regla de medida determinandose que la eficacia
global depende de la blisqueda de la eficacia ambiental, sinérgica, social, manejo de riesgos y de la
eficacia econdémica. A estos se les asigna un peso producto del calculo de valor y vectores propios. A
su vez cada uno de estos elementos se desagrega en un grupo de criterios terminales a los cuales se le
asigna un peso especifico con respecto al objetivo. A partir de estos criterios terminales se evalua la
cartera de proyectos. Los criterios terminales son indicadores que requieren de escalas de medida.

A modo de ejemplo, para el indicador “cantidad de empleos” que genera cada proyecto, tiene
un peso global de 2,5 medido por el porcentaje de empleos que genera el proyecto en la region. La
formula que se utilizé fue un porcentaje calculado como los puestos de empleo generados en la region
dividido por los puestos de empleos generados por el proyecto. También se definieron 5 niveles para
este indicador con su respectiva descripcion y con criterios numéricos que se asocian en escala
decreciente como “los puestos de trabajos generados en la region son superiores al x% respecto del
total de empleos generados por el proyecto”. Sin embargo, no se usan esos valores para determinar el
rango o importancia que tiene ese indicador respecto al proyecto, sino que se debe traducir esa métrica
de tipo ordinal a una métrica de tipo cardinal.

No es posible trabajar con valores ordinales en términos aritméticos, “primero mas segundo,
no hace tercero”. Por lo tanto, es necesario determinar cual es el verdadero aporte de cada intensidad
definida y este ejercicio debe realizarse para cada uno de los criterios terminales establecidos. De esta
manera se tienen escalas de medidas con las que se pueden integrar distintas variables, antes de este
proceso no es posible hacerlo.

El esquema de superposicion jerarquica se lleva a cabo donde se multiplica el peso del
indicador para ese proyecto multiplicado por la evaluacion del indicador en valor cardinal se suma
para cada una de las variables terminales establecidas por cada uno de los proyectos en evaluacion.

Los beneficios de utilizar este sistema es que permite ordenar y priorizar en términos
cardinales determinando la distancia entre primero y segundo. Esa diferencia queda numéricamente
medida y se denomina intensidad de preferencia, que indica cuanto mds eficaz es el proyecto A
respecto del proyecto B, luego se ordena en un ranking inico y se observa el comportamiento de la
cartera de proyectos.
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Otra ventaja de la construccion de métrica es que permite establecer umbrales definiendo
puntos de corte, es decir hasta qué nivel se esta dispuesto a aceptar proyectos. Los proyectos que no
superan el umbral establecido no sirven ni regalados porque se pierden recursos y tiempo con un nivel
marginal que es de eficacia inaceptable. Con esta definicion se establecen los proyectos adecuados
para ser financiados teniendo en cuenta que el objetivo estratégico era maximizar la eficacia, pero
sujeta a la eficiencia.

Esto impone la necesidad de calcular la rentabilidad de esa eficacia que esta dada por el costo
que entrega cada proyecto, al conocerse los beneficios y los costos se puede determinar el costo por
unidad de beneficio, determinando asi los proyectos rentables susceptibles de ser aprobados y
realizados. En el ejemplo que se presenta s6lo dos proyectos son aceptables, lo que indica una cartera
bastante pobre, que reflejo que la inversion realizada en La Araucania tuvo muy poco valor.

En el caso mostrado se presentaron proyectos que tenian rentabilidad superior a los dos
proyectos aceptables, pero no deberian realizarse porque su eficacia estd por debajo del umbral
establecido, es decir, si bien son proyectos rentables, no contribuyen al logro del objetivo. Este
método y en particular este ejemplo, pone de manifiesto que no es suficiente que los proyectos sean
rentables, o de que magnitud sea esa rentabilidad, ya que en la medida que no contribuya al logro de
los objetivos, no deberian de ser aprobados.

Otro elemento que el modelo permite determinar es el comportamiento de la cartera y
visualizar acciones para mejorarla. Por ejemplo, en un proyecto que esta por debajo del umbral de
eficacia se podria prestar atencion en los elementos que pueden ser mejorados.

Esto no corresponde a un andlisis ex post propiamente tal, sin embargo, permite
retroalimentar al constructor de proyectos informando donde se tiene que mejorar la cartera
enriqueciendo el proceso global.

Por ultimo, las conclusiones son que la estrategia y la metodologia AHP permiten:

1) Obtener un ranking unico inherente al problema, integrando criterios cuantitativos y
cualitativos. Lo cierto es que para la metodologia no existe ninguna diferencia entre
criterios cualitativos y cuantitativos, el punto clave es la calidad de la informaciéon que
entrega el criterio para el objetivo de la evaluacion. Obtener una medida de la eficacia y
eficiencia de cada proyecto.

ii) Calcular el umbral minimo de eficacia para la cartera.

iii) Construir un indicador de medida integral del comportamiento de toda la cartera respecto
al objetivo buscado. Es decir, medir la calidad de la cartera de proyectos.

iv) Diferenciar rentabilidad en “términos econémicos” (IVAN) de rentabilidad en “términos
de logro” (IAHP).

3. La evaluacién socioeconémica de proyectos: caso México
Eduardo Morin Maya

El gran problema que se presenta con los procesos de evaluacion socioecondmica es que, no siendo un
asunto exclusivo de México, tiende a transformarse en un proceso de “Hoja Rosa”, de cumplimiento,
de llenado de formularios, de preparacion de proyectos que son instruidos de tal forma que se puedan
registrar en la Secretaria de Hacienda para poder obtener recursos publicos. Esto es no tomar la
evaluacion como una herramienta util para la eficiencia en la asignacion de los recursos publicos.

El Centro de Estudios para la Preparacion y Evaluacion Socioeconémica de Proyectos (CEPEP)
es un fideicomiso que nace en 1994 por la Secretaria de Hacienda y el Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos tiene por objetivos fundamentalmente constituirse en el brazo técnico de la Secretaria
de Hacienda y de los Gobiernos nacionales y Subnacionales en materia de capacitacion, difusion de
buenas practicas y brindar asistencia técnica en la preparacion y evaluacion socioeconémica de proyectos.
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Contextualmente, mas que métodos alternativos se deberia pensar cuales son los métodos
complementarios a aplicar para la evaluacion socioecondmica de proyectos. Si se piensa en métodos
alternativos, se dard que los formuladores buscaran métodos alternativos de manera que sus proyectos
sean aprobados.

La institucionalizaciéon que tienen los procesos de evaluacion de proyectos en México,
viéndola no solo como el grupo de personas que se encarga de ello, sino desde el amplio concepto de
como estd el marco normativo y legal, unidades especializadas, capacitacion de funcionarios y
formacion de recursos humanos, procesos y procedimientos, metodologias y sistematizacion, presenta
un ciclo presupuestal que va desde la planeacion estratégica hasta la evaluacion ex post, pasando por
el analisis de evaluacion ex ante en donde se utiliza la evaluacion socioeconémica de proyectos como
herramienta principal para poder registrar y seleccionar los proyectos en cartera, priorizacion,
presupuestacion, seguimiento de la rentabilidad y evaluacion ex post.

El marco normativo que rige el sistema con la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria con una serie de lineamientos que finalmente aterrizan en una serie de herramientas que se
deben utilizar para poder evaluar los proyectos en sus diferentes momentos del ciclo de vida, es decir,
se realizan evaluaciones ex ante a diferentes niveles de profundidad, de perfil y de pre-factibilidad.

Una vez registrado los proyectos y asignados los recursos se da un seguimiento fisico-
financiero que se traduce posteriormente en una evaluacion del desempefio y finalmente se llega al
proceso de evaluacion ex post que, en teoria, debiera ser la herramienta que permitiera realimentar los
procesos de evaluacion ex ante.

Se presenta un fuerte problema al pensar que como el proceso de obtener recursos publicos
corresponde al proceso de registro del proyecto en cartera, considerandolo como insumo unico y final
para la evaluacion socioeconomica del proyecto. Con esto, dificilmente se consideran los elementos
que componen la pre-inversion del proyecto que son los que debieran ser insumos para la evaluacion
socioecondémica del proyecto. El problema cuando es visto en la evaluacion socioecondémica se
presenta por la falta de estudios de mercado, de andlisis de factibilidad: técnica, legal, institucional,
social, financiera o politica.

Los proyectos llegan pobremente evaluados con rentabilidades altas, tasas internas de
retorno impresionantes que indican que el proyecto debe ser ejecutado de inmediato y cuando se
revisa el proyecto ni siquiera la oferta y la demanda del proyecto es correcta. El esfuerzo que debe
hacer la Secretaria de Hacienda es grande, con un equipo fuerte, para identificar este tipo de
situaciones que no deberian ocurrir si se tuvieran evaluaciones socioecondémicas respaldadas en
estudio de pre-inversion correctos.

Ese es otro elemento que deberia trabajarse. E1 CEPEP esta trabajando en una guia para la
evaluacion de la pre-inversion de los proyectos.

En México se tiene un sistema de planeacioén e inversion con los objetivos que debieran
tenerse, disponiendo de planes de desarrollo, programas, infraestructura y al final proyectos que
realmente se utilicen. Si no se posee un sistema solido de seleccion de proyectos se queda susceptible
a ver nacer “elefantes blancos™. Se requiere fortalecer todo el proceso de pre-inversion.

Se realizan varios tipos de evaluaciones: la evaluacion socioecondmica de proyectos, un
dictamen de un experto que indique que el proyecto desde la perspectiva ambiental, financiera, legal
y econdmica se justifica, andlisis de seguimiento fisico-financiero y evaluacioén ex post. Luego se
emiten lineamientos relacionados con inversion publico-privada donde se realiza otra evaluacion
para saber cudl es el mecanismo mas eficiente para llevar a cabo esos proyectos, se hacen
evaluaciones de disefio de programas, de desempefio y de impacto. Todas ellas son complementarias
y se encuentran normadas.

La evaluacién multicriterio es una herramienta que se utiliza constantemente pero no esta
sistematizada, no es de uso constante. Cuando se presenta un problema de asignacion de recursos a un
fondo o programa, entonces se recurre a la evaluacion multicriterio. E1 BID quiso desarrollar un
proyecto de asociaciones publico-privadas (APP) a nivel municipal, utilizando un método
multicriterio para hacer la seleccion de los municipios susceptibles de desarrollar proyectos APP,
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también para programas micro regionales. Actualmente se utiliza en la Secretaria de Hacienda donde
se definen una serie de criterios de revision y de calificaciones, visto en forma interna, dando por
resultado que cada proyecto tiene una calificacion, identificando en cada etapa los puntos rojos que
indican falla o necesidad de refuerzo en ese proyecto en particular. El Estado de Quintana Roo tiene
un proceso para obtener ponderaciones para la asignacion de recursos en diferentes sectores.

Se finaliza la exposicion dejando una serie de cuestionamientos de los procesos de evaluacion:

i) (Debe evaluar quien propone los proyectos? Aqui se presenta un conflicto de interés,
luego dificilmente se presenta una evaluacion que no va a ser rentable.

il) (Hay apertura para formalizar y asumir procesos de evaluacion de inversiones? O si se
definen, se quita discrecionalidad para la asignacion de recursos.

ii1) ¢/Se cuenta con Unidades Especializadas en Inversiones en gobiernos subnacionales?

iv) ¢Las Unidades de Inversion disponen de tiempo suficiente para la revision y dictamen de
proyectos de inversion? Los procesos de presupuestacion anuales hacen que finalmente
los proyectos a fines de aflo se acumulen en dos meses y deban ser revisados y
sancionados en ese periodo.

v) ¢(Los procesos de inversion estan disefiados para alimentarse de un flujo constante de
proyectos de inversion?

4. Cuestionamiento de los asistentes
Se pregunt6 como la participacion ciudadana se complementa con el uso de la metodologia AHP.

Una de las ventajas que ofrece la metodologia AHP es integrar participacion ciudadana a
través de la entrega de los pesos de los criterios estratégicos. Por ejemplo, el hecho de indicar cuanto
mas importantes son los aspectos ambientales con respecto a los sociales, o con respecto a los
econdmicos, debiera ser una cuestion del ambito de influencia de las personas que van a recibir los
aportes de la cartera. Por lo tanto, ellos debieran estar presentes en el proceso de priorizacion de los
criterios estratégicos.

Los criterios estratégicos no deben hacerse entre cuatro paredes, dado que la cartera afectara
finalmente a personas que recibiran las ventajas y desventajas de los proyectos.

C. Panel lll: incorporacién de la gestidon de riesgo de desastres
y de la adaptacion al cambio climatico en los proyectos
de inversion publica

Expositores: Alonso Brenes (FLACSO), Orietta Valdés (Chile), Roberto Flores (Per(), Luis Orezzali (Per()

1. Incorporacién de la gestion del riesgo de desastres
y de la adaptacién al cambio climético en
los proyectos de inversién publica®

(Cual es la importancia de la gestion del riesgo de desastres para el desarrollo sostenible?

Alonso Brenes

El relator inici6 su relato indicando que “Existe una division falsa entre gestion de riesgo de desastres
y desarrollo la que debe sacarse del Iéxico y la cultura institucional para tener mejores resultados en
términos de encontrar y generar inversiones mas seguras’.

'8 Las presentaciones desarrolladas en este tema se encuentran en archivo en el pendrive anexo.
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En este contexto sefiald que el riesgo de desastres estd inmerso en el ADN del desarrollo que
asi como genera riqueza también genera riesgo. Mientras que la gestion de riesgo busca, en parte,
generar un equilibrio entre las personas o los grupos y los territorios que generan riesgo y los grupos y
territorios que disfrutan la riqueza que se deriva del riesgo.

Conceptualmente, se indicé que existen tres elementos que se conocen como impulsores
subyacentes del riesgo de desastre, que indistintamente del lugar, van a explicar a través de su
combinacién, por qué ocurre un desastre en las magnitudes y proporcion, relacionadas con: i) la
degradacion ambiental, ii) la vulnerabilidad de los medios de vida de las personas, especialmente en
zonas rurales; y iii) la fragil gobernanza local y urbana.

A partir de las combinaciones sefialadas, se puede hacer una aproximacion a la constitucion
del riesgo de desastres en el territorio.

En el caso de América Latina, la Agenda de Desarrollo Sostenible necesariamente gira
alrededor del desempefio econdomico de los paises, algo distinto a lo que puede verse en otras partes del
mundo. El fortalecimiento del desarrollo sostenible, de la agenda y de la politica publica ha dependido de
los niveles de pujanza econdmica en la region, lo que se constata en el ultimo boom de los commodities.
Al mismo tiempo, el desempefio econdmico de la region depende fundamentalmente de la
comercializacion de las materias primas. Desde la Colonia la region presenta economias de muy bajo
valor agregado, altamente dependientes de la explotaciéon y comercializacion de las materias primas.

En una comparacion de la inversion que se hace en materia de investigacion y desarrollo de
América Latina y el Caribe con otras regiones del planeta se observa que se invierte en promedio un
0,5% del PIB, en contraste con China y la Union Europea que invierten un 2%, Estados Unidos sobre
el 2,5% y Corea del Sur e Isracl mas de un 4% del PIB. Con esta inversion es muy dificil avanzar
hacia modelos de desarrollo que generen mayor valor agregado.

Este es un elemento que tiene dos implicancias relevantes para la propagacion del riesgo
de desastres:

* En primer lugar, este modelo de desarrollo intensifica los niveles de degradacion
medioambiental lo que incrementa el riesgo porque exacerba la degradacion del
medioambiente.

La evolucion de los eventos registrados desde 1970 hasta el 2009, eventos, no
necesariamente desastres, detonados a partir de contingencias hidrometeorologicas estan
en un franco aumento, estas son inundaciones, sequias y otra serie de afectaciones que se
derivan de los patrones de precipitacion y temperatura en la region. Por otra parte, los
eventos de origen geotectonico se presentan mas estables y son mas dificiles de
identificar las tendencias por la dindmica ambiental que tienen. Sin embargo, lo que si se
constata es que en términos de planificacion se reciben cada vez mas afectaciones por
temas hidrometereologicos.

* Este modelo regional vuelve a los paises mas vulnerable a los ciclos de demanda de
materias primas. Al observar el comportamiento de los distintos commodities desde el
afio 2000 al 2015, se presentan una serie de alzas y bajas lo que tiene importantes
implicancias a diferentes escalas.

La planificacion para el desarrollo se vera comprometida en los préximos afios.

*  Por ejemplo, lo que sucedi6 en Piura en Pert el afio 2017 a raiz de la manifestacion del
“nifio costero” con impacto sobre la agenda de desarrollo sostenible, se sufrid por las
dramaticas inundaciones, el compromiso de infraestructura y servicios urbanos.

*  En Centroamérica los proyectos hidroeléctricos actualmente en funcionamiento podrian
experimentar, de acuerdo a los datos de precipitacion acumulados desde inicios del
siglo 20, una reduccion de sus caudales en los proximos 20 afios. Lo que muestra una
manifestacion muy concreta de como cambios potenciales en el clima van a afectar el
cambio en la transformaciéon de la matriz energética, dejando de depender de
combustibles fosiles y pasar hacia otro tipo de mecanismos.
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* En el caso de Costa Rica, en la ultima inundacién que se presentd, un colegio que fue
construido en la zona indigena que se llama Rey Curre, con una inversion importante del
Estado, para tratar de cumplir un compromiso en materia de rezago en inversion de
educacion en zonas indigenas se perdid inmediatamente. Los territorios indigenas
demoran mucho tiempo en recibir inversion con el Estado tratando de equilibrar las
asimetrias territoriales en términos de inversion y al poco tiempo vuelven a una condicion
de rezago.

Este modelo podria generar una fragilidad mayor en las condiciones de los medios de vida de
las personas en la region debido a que hay un cambio a nivel global en términos de la transformacion
del mercado laboral que se ha orientado mas hacia las actividades que generan altas cantidades de
valor agregado, con un nivel incremental de robotizaciéon y América Latina esta en condiciones poco
competitivas para afrontar estos cambios en los mercados globales y en la forma en que se incorpora
en estas cadenas de valor.

En resumen, el relator indicoé que se puede prever para los proximos afios que existiran mas
necesidades en términos de inversion publica, habra que mantener la inversion que la region hizo, se
veran nuevos tipos de inversion que hay que realizar, se tendera en mayor medida a inversiones
publico-privadas y otros mecanismos de inversion y se tendran menos recursos para realizar la tarea
porque el ciclo de las materias primas no se repetira de acuerdo a lo que establecen muchos de los
estudios que hay para la region.

Ademas, sefiald que es posible cuidar la inversion publica, y lo que ya esta construido no
se puede perder, no es posible darse el lujo de perder inversion ante eventos que detonen en
desastre porque no va a haber tantos recursos para su reposicion. Se debe proteger, reforzar y
asegurar las inversiones y planificar considerando las variaciones en los niveles de riesgo de
desastres que seran crecientes.

2. Incorporacion de la gestion del riesgo de desastres
y de la adaptacion al cambio climético en
los proyectos de inversion publica:
caso Costa Rica

Francisco Tula

El relator comenzo la ponencia destacando la razén de incorporar la gestion del riesgo de desastres y
de la adaptacion al cambio climatico en el Sistema de Inversion Publica de Costa Rica, lo cual
conllevd a una inversion de tiempo y recursos, con el propdsito de mejorar la parte instrumental que
condujera a realizar inversion publica mas resiliente, dada la evidencia irrefutable que justifica este
tipo de trabajo.

Se sefiala que el desarrollo y la inversion ptblica como motor de la economia estan afectados
por los riesgos, que quedan incorporados de una manera inherente, por lo que el desarrollo de alguna
manera tiene relacion directa con el manejo de los riesgos.

Lamentablemente la inversion, en general, y la inversién publica tienen una tendencia a
disminuir en Costa Rica. Esta situacion se agrava porque en los ultimos dos quinquenios la gran
mayoria de la inversion se financia con deuda, lo que al mediano y largo plazo no va a ser sostenible.
Se debe buscar como proteger y mejorar esa inversion, modificando esta tendencia que muestra que lo
que se esta generando con inversion publica es muy poco.

Otra justificacion es que si hacemos una proyeccion en el mediano plazo, a 10 afios,
observamos que la tendencia se mantiene, el endeudamiento va a ser la principal forma de financiar la
inversion publica. Esto debe revertirse y parte de la posibilidad de revertirlo es teniendo una inversion
publica mas resiliente y mejor.
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Por otra parte, el ultimo evento que nos ha golpeado fue una tormenta que gener6 pérdidas
increibles, mas de 350 millones de délares en menos de una semana, lo que precisamente es otro de
los motivos y razones del por qué estos temas son relevantes en un SNIP.

Se estda generando una tendencia con algunas variables que nos lleva a enfrentar grandes
pérdidas y dafios en la infraestructura.

Los montos de los dafios entre 1988 y 2015 (en dolares del 2015) ascienden a 3.619 millones,
cifra realmente alarmante y significativa para nuestra economia. Al analizar lo que méas se ha visto
afectado resulta ser la infraestructura vial y en segundo orden el sector agropecuario. Estos montos de
pérdidas y la importancia de los sectores afectados en Costa Rica justifican la importancia de atender
estos temas.

Es importante destacar que las pérdidas promedio anuales de los ultimos tres quinquenios
confrontada con la inversion presenta un balance en el que la inversion neta sufre un golpe importante.

En Costa Rica se aborda el tema con una vision integral, transversal a muchos actores y
sectores, conformando la caracteristica con la que hemos incorporado este tipo de tematica en el SNIP.
El binomio de la Planificacion y la Hacienda Publica trabajan de la mano, sumado a la entidad rectora
en la atencidén de emergencias con un marco legal que posibilita generar estas sinergias.

Los principales criterios que se han incorporado en la gestion dentro del sistema de inversion
publica son una normativa especifica que orienta en el manejo de estos temas, exigiendo la
incorporacion y generacion de instrumentos metodoldgicos con guias generales y especificas, la
sistematizacion de la informacidn con una base de datos con informacion de los ultimos 25 a 30 afios,
la realizacion de estudios e investigaciones y, por supuesto, instrumentos de planificacion.

Estos temas de cambio climatico y riesgo de desastres estan visualizados de manera
transversal en los instrumentos de planificacion, plan nacional de desarrollo, plan nacional de
inversion publica y algunos otros instrumentos. También se hace un importante esfuerzo en formacion
y capacitacion, lo que puede garantizar que se generen las capacidades necesarias para poder enfrentar
el problema desde una vision de inversiéon publica teniendo en cuenta la especificidad que estas
especialidades demandan y, por supuesto, tener sinergia con diferentes actores que permitan realizar
ese trabajo integral y esa vision en conjunto.

3. Reduccion del riesgo de desastres en proyectos
de infraestructura publica

Orietta Valdés R."”

La relatora inicia la ponencia sefialando que el esfuerzo por la incorporacion de la variable riesgo de
desastre, en Chile, comenz6 en Diciembre del afio 2015, tras la conformacion de una mesa de trabajo
para abordar como integrar esta variable en el proceso de inversion publica, tarea encomendada al
Ministerio de Desarrollo Social, especificamente, al Sistema Nacional de Inversiones.

Frente a la presente inquietud, se comenzd con una ronda de conversaciones con varios
actores, en particular con profesionales de Costa Rica, que realizaron una invitaciéon a participar y
conocer la metodologia implementada en su pais. De esta forma se determiné que la mejor etapa para
implementar la metodologia correspondia a la etapa de pre-inversion, con el propdsito de efectuar una
gestion prospectiva del riesgo debido a que, en las etapas posteriores, de inversion y operacion, solo es
posible abordar una gestion correctiva de riesgo.

19 Departamento de Metodologias y Estudios, Division de Evaluacion Social de Inversiones, Ministerio de Desarrollo

Social de Chile.

56



CEPAL Compendio del Primer Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos

Se detalld que la metodologia desarrollada por Chile estd compuesta, principalmente, por
cuatro etapas:

i) Etapa 1: andlisis de amenazas. En esta etapa se aborda la identificacién de cuatro
amenazas en el territorio, correspondientes a incendios forestales, erupciones volcanicas,
remocidn en masa y tsunami.

ii) Etapa 2: cuantificacion del riesgo. Fase que se realiza a través del enfoque multicriterio
desarrollada a través de los determinantes del riesgo: exposicion a amenazas,
vulnerabilidad y resiliencia.

iii) Etapa 3: identificacion de medidas de gestion de riesgo. Entre estas se desarrollan
medidas de adaptacion, relocalizacion, mitigacion y planes de contingencia.

iv) Etapa 4: seleccion de la Medida de Gestion mas conveniente en término de costos.

Para realizar esta tarea se convoco a un panel de exlpertos, 5 entidades en particular ONEMI*°
quien liderd esta mesa de trabajo, incorporandose el MOP*', MINVU?*, CIGIDEN® y la Divisién de
Evaluacion Social de Proyectos del Ministerio de Desarrollo Social. Refiriéndose a los participantes
en la construccion de esta metodologia indicé que han participado alrededor de 70 profesionales y

expertos que han dado su opinion en los determinantes de amenazas, vulnerabilidad y resiliencia.

El enfoque que se ha determinado utilizar para el desarrollo, la identificacion y cuantificacion
del riesgo ha dado la oportunidad de comparar la informaciéon a través del enfoque multicriterio
permitiendo estimar el riesgo asociado al proyecto. Identificando primero las amenazas y observando los
determinantes de estas se define cuanto se expone un proyecto. Posteriormente, se determina el riesgo
asociado a la vulnerabilidad con indicadores a nivel fisico, funcional y social y finalmente se obtiene un
valor asociado a resiliencia determinada por indicadores de resiliencia fisica, social y territorial.

Para desarrollar los determinantes de cada amenaza se ha decidido avanzar primeramente con
incendios forestales, erupciones volcanicas, tsunami y remocion en masa, sin olvidar las inundaciones
que seran desarrolladas el préximo afio dado que es una amenaza especial que requiere mas tiempo.

Para cada amenaza se estimaron los determinantes o criterios, que definen un nivel de
exposicion por ejemplo a erupcion volcanica, y se estimaron las escalas para cada uno de los
subcriterios. En conjunto con los niveles de vulnerabilidad, que son transversales en los modelos, se
determiné la vulnerabilidad fisica que se relaciona con la materialidad del proyecto, el tipo de
fundacion, el estado actual de la estructura, la vulnerabilidad social y la vulnerabilidad funcional.

Uno de los mas relevantes fue la criticidad del servicio porque permitié darse cuenta de qué
tipo de servicio dado por la infraestructura publica era mas critico, por ejemplo, el servicio de
hospitales o de servicios basicos como agua potable. Asi también se definen los determinantes de
resiliencia como resiliencia fisica, resiliencia funcional y resiliencia territorial.

Cuando se tiene las tres partes del modelo Amenazas, Vulnerabilidad y Resiliencia se da la
oportunidad de obtener un ponderador de riesgo o valor de riesgo que permita comparar con las
distintas medidas de gestion.

Para ver qué medidas de gestion se pueden aplicar a nuevos proyectos a futuro se debio hacer
una compilacion de informacion, las que actualmente se realizan en paralelo con otras entidades como
el MOP, MINVU, MINSAL* y SUBDERE®.

20 ONEMI es la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

2l MOP es el Ministerio de Obras Publicas.

22 MINVU es el Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

 CIGIDEN es el Centro Nacional de Investigacion para la Gestion Integrada de Desastres Naturales de la
Universidad Catdlica.

2 MINSAL es el Ministerio de Salud.

» SUBDERE es la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.
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Los desafios que quedan son fortalecer las alianzas estratégicas de cooperacion internacional
y fortalecer el vinculo con la academia para estudiar en conjunto los temas de investigacion que no es
posible desarrollar como Estado y en los que la academia es mas eficiente.

Finalmente, con posterioridad a la implementacion de esta metodologia, la que debe ser
culminada en diciembre de 2017, enfocar los esfuerzos a tener ciudades resilientes con el objetivo de
no tener tantos desastres a nivel territorial.

4. Incorporacion de la gestion del riesgo de desastres
y de la adaptacion al cambio climético en
los proyectos de inversion publica

Luis Orezzoli

El proyecto de Inversion Publica y Adaptacion al Cambio Climatico (IPACC) en América Latina tiene
como principal objetivo contribuir a disminuir la vulnerabilidad de las inversiones publicas, de tal
forma que se vuelvan mas sostenibles y puedan seguir brindando servicios a sus usuarios finales.

El proyecto IPACC tiene tres paises participantes Brasil, Colombia y Perti, la forma de
intervencion se caracteriza por tres tipos de actividades:

i) Un intercambio de experiencias a nivel nacional con cuatro regiones identificando
experiencias de buenas practicas en la incorporacion de la gestion de riesgo en un contexto
de cambio climatico, tratando sistematizarlas y socializarlas a las demads regiones.

ii) Asi también en lo internacional, se presenta un intercambio entre paises en que se trata de
identificar los avances en la materia en distintas tematicas como agricultura, transportes y
luego se hace una especie de pasantia de 5 dias en la que los usuarios sin tomar
decisiones viajan a los paises donde se han identificado estos avances para aprender y
discutir de su propia realidad.

iii) Una fuerte contribucion al desarrollo metodologico para la incorporacion de la gestion de
riesgo y cambio climatico de tal forma que los formuladores puedan implementar este
enfoque de manera correcta.

Aun quedan muchos retos por conquistar, por ejemplo, a principios de afio en Pert hubo
un fendémeno de “nifio costero” presentando fuertes impactos negativos, aproximadamente
300.000 damnificados con impacto negativo en su vivienda o en su salud, recibiendo albergue o
apoyo humanitario, se han destruido 60.000 viviendas, 4.000 kilometros de carreteras, lo que
manifiesta que aun se presentan desafios por los que trabajar en el intento de que esto no ocurra.
La idea de la gestion de riesgo no es correctiva ni reactiva, la idea es que se prevenga porque es
mucho mas caro reconstruir que prevenir.

El caso colombiano presenta fenomenos climatologicos importantes como “el nifio” y “la
nifia”. El primero se manifiesta con sequias, a diferencia del Pert, manifestandose el 2015 con efectos
heterogéneos con 237 municipios sin acceso a agua, con un milléon de hectareas afectadas y la muerte
de 40.000 animales por falta de alimento. La segunda son lluvias fuertes que se presentaron entre 2011
y 2012 con un efecto de pérdida del 2% del PIB. Adicionalmente, en Colombia, el 48% de su
poblacién esta expuesta a inundaciones.

Los tomadores de decision de estos paises se han dado cuenta de la relevancia del tema y por
eso han decidido trabajar en él.

Los aprendizajes que se han tenido con el proyecto hasta ahora son principalmente tres:

i) La forma de incorporar la gestion de riesgo es a través del aprendizaje de las buenas
practicas y el trabajo de campo, mas alld de la masificacion del desarrollo de
metodologias para que los formuladores y evaluadores puedan incorporar la gestion de
riesgo en los proyectos de inversion publica. Ademds de la vivencia que generan estas
visitas, es posible visualizar impactos adicionales.
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El caso de un puente en el norte que incorpor6 adecuadamente la gestion de riesgo y
adaptacion al cambio climdtico permitié superar los efectos del nifio costero. Lo bueno no
estd solo en que el transito fue ininterrumpido, sino que para permitid, a los campesinos,
continuar llevando los productos hacia los mercados. No hay politica publica que no se
valide evidenciando el efecto que tiene sobre el usuario final. El trabajo de campo y
difusion de buenas practicas es un tema prioritario para poder mejorar el compromiso de
los tomadores de decision y darle mas impulso a este nuevo enfoque.

ii) La forma de incorporar la gestion de riesgo es a través de la articulacion de varios
sectores. En este caso son actores muy heterogéneos, se requiere de la participacion del
Ministerio de Economia y Finanzas, dado que bdsicamente son finanzas publicas e
inversiones, y al mismo tiempo se requiere de la participacion del Ministerio de
Ambiente cuya temadtica principal es el cambio climatico, también el Sistema Nacional de
Gestion de Riesgo que pertenece a la PCM aportando con el esfuerzo de cada uno de
ellos. Es fundamental una buena identificacion de actores y una buena coordinacién entre
ellos para avanzar en este tema que necesita de la competencia de todos.

iii) Para tratar estos temas y dado la heterogeneidad de los convocados, se requiere de
elementos que faciliten el dialogo, buscando puntos comunes de interés como el
desarrollo. Si se enfrenta el tema como un tema de desarrollo con un fuerte impacto sobre
el usuario final se tiene la forma correcta de hacerlo. Sera el usuario final quien se vera
beneficiado o afectado porque sus servicios no se ven paralizados, porque un desastre no
fue prevenido. Que todos se sientan participes de este cambio, la idea final es que el
usuario final tenga servicios de calidad que no sean interrumpidos y eso debido a que
existen inversiones sostenibles.

D. Panel IV: implementacién de la evaluacion ex-post en un
Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP)?®

Expositores: Diego Dorado (Colombia), Diego Zamuner, Rodrigo Martinez

1. Implementacion de la evaluacidén ex-post en un SNIP
Diego Dorado

El relator inicia su presentacion planteando cuatro preguntas:
1) ¢(Qué queremos evaluar?
ii) ;Para qué queremos evaluar?
ii1) ¢Quién debe hacer la evaluacion?
iv) ¢(Cuando cree usted que se usaran los resultados de las evaluaciones?

Son cuatro preguntas claves cuando se habla de un sistema de evaluaciones y como introducir
un sistema de evaluaciones ex post.

La primera, ;qué queremos evaluar?:

i) Politicas y programas: los pros que presenta esta alternativa corresponden al hecho que
da una vision mas amplia de la intervencion, haciéndola mas 1util para la toma de
decisiones a nivel del alto gobierno. Considerando esta era de proyectitis, proyectos muy

% Las 3 presentaciones desarrolladas en este tema se encuentran en archivo en el pendrive anexo.
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pequefios que seguramente su evaluacion no es de interés siquiera del mismo alcalde,
menos del Gobernador, mucho menos del Ministro y mucho menos del Presidente y
también se debe tener presente que los proyectos que utiliza el Banco Mundial, el BID, la
CAF para reunir la cantidad de recursos que va en cada crédito son mas que proyectos,
son realmente programas. Lo segundo, cuando se evalian politicas y programas se recoge
elementos asociados a la “Sinergia” que los diferentes proyectos pueden tener, lo que es
muy importante porque esa union entre proyectos es lo que hace la diferencia. Cuando se
ve el proyecto sin articularlo con el entorno, a la cadena de valor, se pierden elementos
importantes en materia de evaluacion.

Los contras presentes se dan por la amplitud que requiere un levantamiento de datos y
trabajo de campo en varias localidades que lo pueden hacer mas costoso. Y lo segundo, al
ser evaluaciones mas grandes las técnicas de evaluacién son mas complejas, lo que tiene
incidencia sobre la supervision y la socializacion, o sea, al ser mas complejas el equipo
que supervisa las evaluaciones debe estar mds capacitado, pero también debe tener la
fuerza para decir a los consultores que la econometria estd disefiada para buscar
resultados y no para poner obstaculos.

ii) Proyectos: los pros que presenta esta alternativa corresponden a que es mas especifico y
concreto en sus resultados y andlisis de apoyo. Y lo segundo, los costos de evaluar son
menores por la localizacion especifica.

Los contras, por la dimension de la intervencidon es dificil que dé resultados
representativos que permitan elevarse a tomas de decisiones del alto gobierno o politica
publica. Ademas, que los costos, si bien son menores, representan mucho mas
porcentualmente, por lo que se puede ver como un gasto extremadamente costoso.
Mientras una evaluacion puede representar el 1% del costo total de un programa para el
Banco Mundial, una evaluacién para un proyecto de 200.000 dolares puede representar
un 20% o 30%, lo cual es una cantidad muy grande y permite que la decision sea obvia,
se prefiere construir otra aula escolar que contratar al evaluador.

El expositor indica que para esta pregunta su respuesta se inclina hacia que lo que queremos
evaluar son politicas y programas.

Segunda pregunta: ;Para qué queremos evaluar?

La evaluacion Ex Post tiene un fin alrededor de mejorar la implementacion de las
politicas/programas/proyectos. Para ello, hay que entender la cadena de valor asociada (insumos-
procesos-productos-resultados-impactos), permitiendo saber cual es el tipo de evaluacion mas
adecuado, dado que existen combinaciones de esas fases que conducen a distintos tipos de
evaluaciones tales como: Evaluacion Institucional, Evaluacion Ejecutiva, Evaluacion de Operaciones,
Evaluacion de Resultados o Evaluacion de Impacto. Por lo tanto, se debe tener muy claro que es lo
que se busca con la evaluacion.

Un ejemplo, en Colombia el Programa de Subsidios Condicionados Familias en Accion, que
tiene alto impacto sobre las madres quienes dejan ir a los nifios al colegio o los llevan a la revision del
médico. El problema encontrado al hacer la evaluacion de impacto fue que los municipios no tenian la
capacidad de servir de vehiculos para entregar los recursos a las familias y eso no corresponde a un
problema de impacto, sino a un problema institucional, por lo que la disyuntiva era: se hace la
evaluacion de impacto con sus complejidades con lo atractiva que puede resultar académicamente o
realizamos una evaluacion institucional sabiendo que el problema se centra en que los municipios no
son el vehiculo expedito para llegar con los recursos. Si se quiere mejorar las politicas se debe
comprender donde esta el problema y hacer la evaluacion en funcion de esto.

Otro tema aqui es que el cliente principal de las evaluaciones es el gobierno, no es per se la
comunidad. Que sea 1til para la rendicion de cuentas es un plus, pero sigue siendo el gobierno el
cliente mas importante. El expositor sugiere que esto conduce a una serie de conclusiones.
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Tercera pregunta ;Quién debe hacer la evaluacion?

La respuesta es todos, lo cierto es que se trata de una ““torta” muy grande en la que tienen un rol
los consultores o las Universidades y tiene un rol el gobierno, tomando relevancia el que cada pais
trabaje en definir cudl es su ruta o proceso de evaluaciones. En Colombia, se indica con claridad que en
la etapa de ejecucion de la evaluacion entran en el proceso las firmas consultoras. Sin embargo, se
establece que en las etapas de seleccion de la politica a evaluar, en el disefio y agenda de la evaluacion,
en la contratacion, en el uso y socializacion de los resultados de las evaluaciones las entidades o
dependencias encargadas de promover las evaluaciones son de responsabilidad del gobierno.

La ultima pregunta, ;cuando cree usted que se usaran los resultados de las evaluaciones?

El uso de las evaluaciones depende del momento en que se encuentre la politica / programa /
proyecto, asi como el momento politico del gobierno. Teniendo en cuenta que:

* Si el gobierno esta de salida, su interés sera demostrar que lo realizado tiene resultados
requiriendo evaluaciones de resultados o evaluaciones de impacto, las que deben ser
previstas de tal forma que los resultados estén antes de que el gobierno termine,
contratandolas antes del Gltimo afio de gobierno, no en ese mismo periodo.

* Si el gobierno esta a mitad de camino preferira evaluaciones que muestren que las cosas
marchan correctamente y de como acelerar los resultados, volviéndose importantes
evaluaciones institucionales de procesos y de productos.

* Si el gobierno esté iniciando querra evaluaciones rapidas, que les ofrezcan ideas sobre el
disefio de las politicas o la forma de mejorarlas.

*  Por tltimo, si el gobierno quisiera desmontar una politica/programa/proyecto, lo mejor es
conducir una evaluacion de resultados-impacto, para trasladar el costo politico de la
decision a la evidencia académica.

Las ultimas reflexiones presentadas son:

» Las evaluaciones ex-post, independiente del tipo, representan y requieren una voluntad
politica explicita. Por eso es importante trabajar en la elaboracion y aprobacion de la
Agenda de Evaluaciones.

* Sacar adelante una evaluacion ex-post requiere trabajo conjunto entre las entidades
asociadas a la politica/programa/proyecto, las oficinas encargadas de liderar las
evaluaciones y las firmas de consultoria. Por eso es importante trabajar en el Proceso de
las Evaluaciones.

* La calidad de las evaluaciones depende en gran parte de la robustez del mercado de la
consultoria en evaluaciones. Por eso es importante desarrollar politicas que promuevan la
madurez del Mercado de las Evaluaciones.

* La socializacion de los resultados de una evaluaciéon requiere tacto técnico y tacto
politico. Por eso es importante trabajar en las fases de Socializacion de Resultados,
previendo la capacidad de respuesta del Estado. “Las evaluaciones no pueden ser un salto
al vacio en lo politico”.

* Las evaluaciones ex-post siempre buscan comparar el punto de partida con el punto de
analisis. Por esa razon, los disefios de las evaluaciones (principalmente de Resultados e
Impacto) debe hacerse desde la Pre-Inversién.
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2. Desafios para la implementacion de la evaluacion
ex-post en un SNIP

Diego Zamuner

La inversion publica y gestion por resultados en América Latina concibe la Evaluacion ex post como
un eslabon en la cadena de un sistema de gestion por resultados, destinada a verificar el cumplimiento
de los objetivos de un Programa o Proyecto de Inversion y contribuir a decisiones de inversion mas
eficaces con base en evidencia.

En América Latina, con frecuencia se observa una brecha entre teoria y practica de la gestion
por resultados en el ambito de la inversion publica, incluso en casos que se presenta el apoyo externo
que es mas exigente al respecto. Esta situacion esta vinculada a la falta de concepcion de evaluabilidad
de los proyectos desde el inicio, la que no se establece con objetivos e indicadores asociandose con
una deficiente pre-inversion.

Esto se caracteriza de distintas maneras, primero tenemos diagndsticos macro y sectoriales
que tienen un insuficiente desglose operativo de como se traduce el objetivo de una politica hacia
objetivos especificos, sumado a las deficiencias usuales que se presentan en la pre inversion en el tema
de disponibilidad de datos especificos, actualizados o confiables, en temas de evaluacion de
alternativas, calidad de los disefios. Todo esto dificulta la concepcion de evaluabilidad y definicion de
lineas de base que se necesitan en pasos posteriores del proceso, mas las limitaciones metodoldégicas o
teoricas asociadas a las evaluaciones ex ante. Esto conduce a evaluaciones sub-optimas desde el
inicio, adicionado al impacto de las modificaciones usuales durante la ejecucion de las inversiones, los
retrasos observados, los sobrecostos generan que las conclusiones iniciales no reflejan adecuadamente
la realidad.

Este, justamente, es el interés de las evaluaciones ex post. Como se puede intentar ajustar, que
conclusiones son posibles de sacar para retroalimentar el proceso y poder adecuar de manera
pragmatica con base en la evidencia en todo el proceso.

Los determinantes de la brecha observada corresponden por un lado a los considerables
requerimientos de estudios e informacion para desglose operativo de estrategias macro-sectoriales y
una adecuada evaluabilidad, en consecuencia evaluaciones de los correspondientes proyectos de
inversion publica, hacen que con frecuencia esta informacion no esté sistematizada o disponible en la
forma adecuada por la percepcion existente de costos importantes que demandan mucho tiempo, en
contraste con los plazos requeridos por los calendarios politicos. Esta situacion se acrecienta si no se
considera durante la ejecucion.

Las razones estructurales son los cronogramas politizados, la no internalizacion de costos
asociados a la baja calidad de la pre-inversion, las debilidades institucionales, la cultura reactiva por
sobre la de planificacion, y el hecho de que las evaluaciones se realizan como un esfuerzo puntual a
requerimiento de un procedimiento y no con la idea de cumplir con objetivos.

Las posibles consecuencias de una gestion por resultados deficiente corresponden a las
limitaciones para la estructuracion de proyectos mediante la definicion de una teoria de cambio
subyacente, la adecuada matriz de indicadores y sus correspondientes evaluaciones y seguimiento.

Esto presenta como principales riesgos que las inversiones resulten ineficaces no alcanzando
sus objetivos, ineficientes o que finalmente sean econémicamente inviables; con los consecuentes
riesgos operacionales, fiduciarios y/o reputacional para los actores implicados, afectando no solo un
caso aislado, sino con el posible efecto de multiplicacion por falta de aprendizaje dado que se hace
una y otra vez sin aprender de los errores que se observan en la practica.

Con frecuencia se observa que los proyectos estan priorizados sin un adecuado analisis de
alternativas, lo que se traduce en que en mas de una evaluacion se realice una justificacion
socioecondmica de una decision ya tomada.
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También es observable que proyectos con una menor calidad de sus disefios presenten
demoras significativamente mayores para iniciar y concluir obras, generandose sobrecostos para todos
los organismos ejecutores, la sociedad y los financiadores que corresponden tanto a costos efectivos
como costos de oportunidad, financieros, econdmicos, reputacionales.

Por todo lo anterior es importante concientizar sobre el tema para facilitar el disefio de
herramientas y fortalecer la argumentacion para la lucha por los recursos que se necesitan y
justamente la importancia de predicar no solo entre los convencidos sino también evangelizar a
quienes no estan al tanto.

Los Sistemas de Inversion Publica pueden aportar intentando acercar la teoria y la préctica,
tanto los SNIP, las Instituciones Financieras para el Desarrollo y la Academia en su rol de promotores
de miradas a mediano y largo plazo, pueden apoyar el alineamiento de objetivos en pos de acercar la
teoria y la practica de la gestion por resultados, lo que no solo debe ocurrir para proyectos apoyados
por organismos externos, sino para toda la inversion publica de un pais, incluyendo el nivel
subnacional, en el interés de fomentar a los SNIP como una verdadera herramienta de apoyo para una
mejor inversion publica, mas alla de conformar una barrera frente a la priorizacion de proyectos.

En esta idea los posibles aportes de los SNIPs serian:

1) Definir mecanismos institucionales con las correspondientes metodologias, procesos y
sobre todo recursos para promover un salto cualitativo en la gestion por resultados a
través de soluciones sistémicas, complementarias y evolutivas:

- Promoviendo y difundiendo estudios de cuantificacion del costo de deficiencias de
los procesos de inversion con base en evaluaciones ex post, entre otras.

- Estableciendo o fomentando un adecuado desglose operativo de los diagndsticos
macro y sectoriales basado en evidencia.

- Multiplicando actividades de capacitacion y actualizacion profesional dirigidas a
niveles técnicos y directivos tanto nacional como subnacional.

- Disefiando kits de herramientas y/o capacitaciones express para noveles tomadores
de decision o altos funcionarios de reciente data en el cargo en materias de
planificacion estratégica, estructuracion y evaluacion de proyectos y en fuentes de
financiamiento principalmente.

i1) Desarrollar herramientas para facilitar estructuracion de proyectos y evaluaciones mas
fidedignas, que cumplan sus verdaderos objetivos mas que un mero requisito normativo:

- Estructurando bancos de proyectos asociados a mecanismos de seguimiento y
maduracion de los proyectos con autonomia de calendarios politicos.

- Definiendo contenidos minimos para cada nivel de estudios y evaluaciones
requeridos, incluyendo criterios cualitativos.

-  Promover fondos de estructuracion o mecanismos institucionalizados de
coordinacion con financiadores potenciales.

- Promover analisis de alternativas efectivos, incluyendo los de inversién en
mantenimiento como alternativa verdadera, no solo en inversion nueva.

- Apoyar organismos rectores sectoriales en la definicién de calibraciones y sets de
insumos y proxys de referencia, incluso para evaluaciones simplificadas en los casos
en que se requiera. Apoyar y ser mas pragmaticos haciendo mas sencillas las
evaluaciones ex ante y asi no poner a los organismos ejecutores en la dificultad de
tener que encontrar la informacién con sus implicancias en costos y plazos.
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La forma de hacer las evaluaciones ex post mas efectivas, es a través de incluir el cierre de la
matriz de indicadores, una actualizacion de evaluacion socioecondomica y una cuantificacion de los
eventuales sobrecostos por retraso por deficiencias, pero ademas que se acompafien esas evaluaciones
ex post con herramientas que apoyen a la pre inversion y a una adecuada evaluabilidad de los
proyectos desde el inicio, estableciendo estructuras e incentivos efectivos para que todos los actores
tengan interés y no solo cumplir con una normativa, establecer orientaciones de calidad del contenido
minimo, establecer alternativas de metodologia simplificada y a su vez mecanismos de difusion
eficientes que lleguen a los actores que tienen que llegar para facilitar todo el proceso, eso
eventualmente acompafiado de evaluaciones de impacto para los temas asociados a definicion de
politicas. También generar mecanismos institucionales de retroalimentacion entre la evaluacién ex
ante y ex post para lograr un permanente aprendizaje y capitalizacion del conocimiento a través de la
mejora continua de la planificacion y ejecucion de las inversiones.

Las conclusiones se enfocan en la existencia de multiples razones que explican una brecha
variable entre la teoria y la practica de la gestion por resultados de la inversion publica en América
Latina, segiin cada pais y organismo.

Por otra parte, las deficiencias observadas implican limitaciones metodoldgicas y riesgos
significativos respecto de las inversiones realizadas en la region.

Los SNIP poseen gran potencial de continuar apoyando procesos orientados a inversiones
mas eficaces, eficientes y previsibles, en particular a través de evaluaciones ex post efectivas.

A modo de propuesta de trabajo, para la CAF es fundamental apoyar una cultura de gestion
publica enfocada a resultados de desarrollo en la region lo que permite cumplir objetivos propios, por
eso el interés por promover un salto cualitativo en todo el proceso de inversion, incluyendo un uso
mas completo y eficiente de distintas herramientas, incluyendo la evaluacion ex post y también la
disposicion a apoyar iniciativas que procuren alcanzar una gestion de inversion publica més eficiente
en la region.

3. La evaluacién ex-post y los SNIP: una mirada
desde las politicas sociales

Rodrigo Martinez

La presentacion se enfoca desde las politicas sociales, en ese sentido no se trata de la evaluacion social
de proyectos, sino de la evaluacion de proyectos, programas y politicas sociales. Las palabras parecen
decir lo mismo, pero no lo son. Un primer elemento en este tipo de andlisis es qué se entiende por
evaluacion, para poner un ejemplo muy simple, hay andlisis en los que se entiende distintas cosas
segun la disciplina o de donde se viene. Aqui existe una comunidad de sentido que permite enfocar un
camino al que se intentaran sumar las ideas que se presentan a continuaciéon desde afuera del eje de la
conversacion que ha habido hasta este momento.

El punto de partida no es desde la inversion. Recordando en los afios 90 una discusion con el
jefe de infraestructura en el Ministerio de Educacion de Argentina indicandole que la escuela no es lo
que importa, lo que importa esti antes que eso, fue como descubrir la luz porque el foco para su
trabajo era analizar la calidad de la construccion, los espacios, como se definian segin la norma,
independientemente si estaba cerca o lejos de la poblacion, el terreno se lo habian dado,
independientemente si habia otra escuela a dos cuadras o dos kilometros, si habia transporte no era un
tema. La conversacion fue convencerlo que el problema tratado no era el problema.

Por tanto, habia que partir desde otra vision, no es concebible evaluar proyectos y programas
sin evaluar la politica, no es posible analizar la parte sin entender el todo. A menudo se suele decir, los
proyectos, los programas y una escala mas arriba nada mas las politicas.
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La politica es el todo, no es una escala mas arriba, y en la escala mas arriba es posible
identificar al Plan, que pone en puntos y comas los objetivos que tiene esta politica que se traduce
en normativas, programas y proyectos especificos que tiene una unidad operativa, que se diferencia
ya sea por caracteristicas propias de la poblacion, por el servicio que entrega, por el tipo de
inversion que requiere.

Y en ese sentido, estas ideas manejan una mirada de la evaluacién desde la gestion de la
politica social, definida como un sistema de toma de decisiones para la implementacion de los
componentes de una politica social: los planes y sus normas, programas y proyectos. La gestion es lo
que hace que esto ultimo tenga vida y se traduce en un proceso donde se tiene un problema social,
entendiéndolo como lo que motiva, justifica, la conjugacion de un derecho, una brecha entre realidad
y objetivo de la politica, puede ser un conflicto entre comunidades sobre el cual se implementa la
politica y para ello la gestion social es la que lleva adelante esa implementacion donde se tiene
procesos, organizacion y productos que dan el resultado. De esto es esperable tener efectos o impactos
lo que a veces se confunde.

En los programas de transferencia con condicionalidad, el efecto es lograr que la madre lleve
a ese nifio al centro de salud, ahora si mejora la salud de ese nifio es un problema del impacto. Se suele
pedir a la transferencia el resultado del servicio de salud y no se le pide el efecto, que es solo la
transferencia, porque el servicio de salud no le entrega la transferencia y se confunde el objetivo con
el instrumento de acercamiento al objetivo. Se ven evaluaciones, recurrentemente, en las listas de
evaluaciones de programas de transferencia con condicionalidad en la region ese tipo de confusion
entre el objetivo, si es de efecto o de impacto, porque se dice solamente impacto.

Antes que eso se confunde el producto y si lo que importa es la transferencia y qué sentido
tiene, presentandose una realidad bastante variopinta.

Cuando se observan los efectos y los impactos, se tiene distintos tipos de impactos:

* Impactos sociales que tiene que ver con la razén de ser de esa politica, sus programas, sus
proyectos, etc.

* Impactos asociados, que producen efectos econdémicos, porque cuando se genera
transferencia de recursos se genera demanda, y asi no solo se logra que los nifios y nifias
vayan a la escuela, vayan al centro de salud, los vacunen, o compren alimentos; sino que
al hacerlo generan demanda como efecto econdémico que se puede traducir en el
crecimiento de un pequefio mercado, o en el aumento de precios y eventualmente la
transferencia se va en la inflacion local. Lo que ocurre es que cuando se habla de la parte
economica, se refiere como efecto redistributivo.

Lo que se quiere decir es que la politica, los programas y los proyectos tienen impactos, o no
los tienen, en lo social pero también en lo econémico y en lo medioambiental.

Por otra parte, la negativa, se tiene costos que la evaluacion ex post suele omitir. Se trata de
costos que son publicos o privados, eventualmente gasto publico, costos directos o indirectos
asociados al problema.

También se puede utilizar la evaluacion para decir cual es el costo de no hacer, la version de
la alternativa sin cambio, sin intervencion, por ejemplo, el costo de no hacer una politica de reduccion
del hambre y la desnutricion en Centroamérica y Republica Dominicana para el afio 2004 equivalia al
6,7% del PIB, una variacion entre el 1,5% y el 11% dependiendo del pais. Mas que una evaluacion,
necesitamos desarrollar en la linea de modelo de gestion por resultado un sistema de informacion de
monitoreo y evaluacion que permitan conectar una cosa con la otra.

Suele ocurrir en las evaluaciones una mirada que limita la toma de decisiones al indicar
exclusivamente lo bueno o malo de los resultados, no se vinculan los resultados o impactos con el
proceso. Ocurre también recurrentemente, que, dado los créditos o donaciones, se requiera de la
realizacion de una evaluacion con tiempos asociados a los tiempos de implementacion, sin embargo,
los impactos no tienen ese mismo tiempo.
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Focalizando en el ciclo de vida de un proyecto y los tipos de evaluacion, cuando se habla de
evaluacion ex post no solamente es una evaluacion de impacto, sino que también incluye la evaluacion
de proceso, no solo en el después, sino que también en el durante, ergo es para una toma de decisiones
concurrente para que sea efectiva.

Por otra parte, en la mirada de los modelos de evaluacion de impacto con grupo de control y
el grupo experimental, en lo social no existe grupo de control, es un grupo de comparacion, lo estamos
reconstruyendo. El modelo no es propiamente experimental, es cuasi experimental. Estas evaluaciones
son muy positivas y ain mas si son sinérgicas con los procesos de generacion de conocimiento y de
informacién y en ese sentido lo que podria aparecer como modelos “simples” o menos ortodoxos en
términos de su calidad metodoldgica. Los pre-experimentales y las series cronoldgicas pueden ser de
la mayor utilidad hoy dia con BIG Data y la revolucion tecnologica que nos da la posibilidad de
avanzar de manera mas confiable y dinamica en el tiempo.

Tomando en cuenta una mirada en el tiempo, para llegar al punto de este relato es que de
los afios 90 a esta parte los procesos se han dinamizado de manera importante. Hoy la cultura de la
evaluacion, existiendo multiples brechas, no es un tema como lo era en aquellos afios, donde la
evaluacion para unos era la evaluacion ex ante de inversion y lo otro era imagineria, o la inversa
que la evaluacion era una evaluaciébn ex post asociada a implementacion o a analisis de
conocimiento (investigacion).

En resumen, lo que ha ocurrido es que las evaluaciones han estado centradas en programas y
proyectos aisladas del monitoreo en general, no consideran los costos del problema, fuentes y métodos
estadisticos de alta confiabilidad interna con muy buenos procesos, pero con debilidad en la capacidad
inferencial, cuando estan acotados a realidades especificas donde el contexto tiene mucha mas
incognita que lo que controlamos dentro del programa o proyecto.

A partir de esto es necesario procurar un sistema de monitoreo y evaluacion desde una logica
de la politica que incorpore informacion de distintas fuentes, desde las encuestas de hogares, de
demografia y salud, los mismos censos, etc., permitiendo generar sistemas de informacion para la
toma de decisiones y del conocimiento donde la evaluacion no sea una gran inversion, la inversion
estd en la infraestructura para generar ese sistema de informacion y donde se pueda hacer
recurrentemente, evaluacion concurrente contra esos datos para las distintas alternativas y no hacer
una operacion ad-hoc cada vez que queremos hacer una evaluacion.

4. Cuestionamiento de los asistentes

(St la evaluacion de proyectos hoy es a nivel de perfil, se requerirda una nueva evaluacion una vez
finalizada la factibilidad con mas informacion para verificar la conveniencia, efectividad y eficiencia
de proseguir con el proyecto?

La pregunta es un poco compleja, si la evaluacion ex ante es a nivel de perfil, no se puede
olvidar que de perfil a ejecucion existe una amplia distancia. Todas las metodologias que han hecho
los SNIP de Perti, Honduras, Colombia, Chile, son para tomar una decision sobre si el proyecto debia
entrar a un proceso de presupuesto, dandose normalmente unos 8 meses antes de la vigencia
presupuestaria. Se debe hacer la pregunta ;Qué pasa entre el perfil y la implementacion? ;Qué pasa
entre el perfil y la prefactibilidad, factibilidad, el disefio?

Es decir, si no se hace nada entre el perfil y la implementacion, el perfil no servira para hacer
una evaluacion ex post. Si se va desde el perfil y se hace un ejercicio de disefio bien elaborado, ese
disefio seguramente va a servir para hacer una linea de base que sirva para elaborar informacion en
una evaluacion posterior. Y si no se hace nada y es necesario hacer una evaluacion ex post, lo primero
que hay que hacer en esa evaluacion es pensar de qué se trataba el proyecto al momento en que se
ejecutd. Aqui es donde aparece el juego de los econometristas con sus nimeros y modelos complejos
que pueden sacar los “asteriscos”, dos asteriscos, tres asteriscos para decir esto era relevante sobre una
supuesta situacion hace x afios atras, los que tenga el proyecto.
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lll. Monografias

A. Monografias tematicas
Tematica: enfoques de evaluacion social y equidad territorial

1. Enfoques de evaluacién social de proyectos y equidad territorial

Maria Lorena Herrera P.?’

a) Contexto

Al realizar un analisis de la inversion publica chilena con enfoque territorial, y en particular
de las 16 regiones que hoy conforman el pais, se pueden distinguir dos periodos. El primero comienza
con la creacion de los gobiernos regionales en el afio 1993 y el segundo con el traspaso de
competencias en materia de planificacion regional desde el Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN)
hacia ellos, lo que ocurri6 desde finales de la década sefialada.

Durante el primer periodo, los procesos de preinversion eran liderados por el Ministerio de
Desarrollo Social (MIDEPLAN), con un menor grado de injerencia de parte de los Gobiernos
Regionales. Durante el segundo periodo, se destaca que los gobiernos regionales asumen el
protagonismo en materia de planificacion regional, lo cual se manifiesta en la creacion de sistemas
regionales de planificacion o modelos similares sustentados en sus respectivas estrategias regionales
de desarrollo, pero cada uno con sus propias particularidades.

En ambos periodos, y de acuerdo a la institucionalidad vigente en Chile, la recomendacion
necesaria para optar a financiamiento de iniciativas de inversion con recursos publicos, recae en el hoy
llamado Ministerio de Desarrollo Social (MDS). Este Ministerio tiene entre otras variadas
responsabilidades, determinar las metodologias para evaluar socialmente los proyectos.

" Ingeniero Civil Industrial, MSc, PhD Académica Escuela de Negocios y Economia Pontificia Universidad Catolica

de Valparaiso, Chile.
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Es asi como define por sector presupuestario qué tipo de proyectos debe evaluarse con
enfoque costo/beneficio arrojando como resultado el VAN y TIR social del mismo, y cuales con
enfoque costo/eficiencia, arrojando como resultado el VAC, CAE, entre otros indicadores.

b) Inversiones con enfoque territorial en Chile

Como una forma de dar respuesta a la creciente inquietud de parte de los Gobiernos
Regionales en cuanto a la concentracion de la inversion publica que las principales urbes del pais
nacen dos iniciativas que apuntan a disminuir tal problema.

El primero es el Plan Especial de Desarrollo para Zonas Extremas” (PEDZE) que nace en el
afio 2014 ante el reconocimiento explicito de existencia de brechas que condicionan el desarrollo de
los territorios y que, para ser mejoradas, se requieren de politicas especiales de intervencion y como
tal apunta a reducir las inequidades existentes en los estdndares de vida entre estos territorios y el resto
del territorio de Chile. La subsecretaria de Desarrollo Regional establece que los PEDZE surgen "en
atencion a que las zonas extremas tienen menor conectividad y menor poblacion, por lo que los
mercados son de menor tamafio (menos fuerza de trabajo y menos empresas) y los costos (de insumos
y de vida en general) son mas altos que en el resto del pais. Por todo lo anterior, enfrentan barreras o
dificultades para el desarrollo de inversiones, que si estan presentes en otras regiones".

La tipologia de proyectos que puede considerar un PEDZE no estd limitada, y cada region
opta por distintos tipos de proyectos, desde infraestructura de mayor envergadura, infraestructura
social y programas de fomento y apoyo social.

Un segundo Plan de Inversiones con enfoque territorial vigente en Chile, es el Programa de
Infraestructura Rural para el Desarrollo Territorial (PIRDT), el cual tiene como objetivo proporcionar
un enfoque para mejorar el acceso, la calidad y el uso de servicios de infraestructura en comunidades
rurales. Promueve una gestion participativa del desarrollo territorial que permita a la gente una
conexion efectiva con oportunidades de desarrollo productivo que incorpore conjuntamente a los
agentes de desarrollo publicos, privados y sociales. Este programa incorpora el desarrollo de un
esquema de planificacion y gestion del desarrollo territorial, que incluye la formulacion e
implementacion de metodologias participativas, que aporte a incrementar la sostenibilidad social,
econdmica y ambiental del territorio en localidades rurales. Ademads, tiene el propodsito y la
expectativa de contribuir en el proceso de transferencia de responsabilidades a las regiones y
municipios en el contexto de las politicas vigentes de descentralizacion.

Ambos programas, como fue sefialado, y en el contexto de proyectos, apuntan a aumentar la
inversion publica en territorios rezagados y/o rurales. Dependiendo del tipo de inversion (sector
presupuestario: transporte, espacio publico, salud, etc.) deberia regirse por las Normas de Inversion
Publica (NIP) que publica el MDS cada afio que indican entre otras normas, la necesidad de evaluar
socialmente cada iniciativa de inversion. Estas evaluaciones se fundamentan en la Teoria del Bienestar.

c) La teoria del bienestar

La evaluacion social de proyectos es la herramienta usada para la toma de decisiones sobre
la conveniencia de desarrollar proyectos de inversion, desde la perspectiva de la sociedad en su
conjunto. Para ello compara los costos y beneficios sociales generados por una iniciativa de
inversion, es decir las afectaciones directas e indirectas del proyecto a los distintos individuos de la
sociedad. Esta herramienta ampliamente utilizada en Chile para determinar la conveniencia de
ejecutar proyectos que involucran recursos publicos tiene su fundamento en la teoria del bienestar
cuya expresion matematica es:

2 Las zonas de Chile definidas en este contexto como "zonas extremas" son las regiones de: Arica y Parinacota,

Provincia de Palena y Comuna de Cochamo en la regién de Los Lagos, Region de Aysén del General Carlos Ibafiez
del Campo y Region de Magallanes y Antartica Chilena.
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n
AW = Z CDL' * VPl
i=1

Esta expresion sefiala que la variacion en el bienestar social generada por la ejecucion de un
proyecto de inversion (AW), esta dada por sumatoria de la variacion en la utilidad de los individuos
producto de la variacion en el consumo, o en el beneficio de los n individuos (VP), multiplicado por
un factor que representa el bienestar marginal del consumo(®). Asi, esta valoracion se estructura en
base a la expresion de la intensidad de las afectaciones del proyecto para cada individuo, y la suma de
esas afectaciones individuales ajustadas por la variacion marginal del bienestar social con respecto al
consumo individual, para todos los actores sociales.

d) Enfoques

A partir de esta expresidbn matematica, surgen dos enfoques para su aplicacion, el de
eficiencia y el distributivo. El enfoque de eficiencia asume que el valor de @; es constante e igual para
todos los individuos, siendo su valor 1, es decir @ = 1. De esta manera la suma aritmética de la
variacion en la utilidad de los individuos debido a la ejecucion de un proyecto es igual a la variacién
en el bienestar social.

Por su parte, el enfoque distributivo considera que la variaciéon en el bienestar, ®;, es
diferente segun sea el individuo que percibe la variacion en su utilidad. De esta manera este enfoque
reconoce la existencia de distintos valores del bienestar marginal del consumo, dejando explicito que
el enfoque de eficiencia (@ = 1) considera un caso particular de todos los valores posibles que puede
adoptar el ®;, y que asumir un @ = 1 es un juicio de valor mas, como puede serlo también un
@; distinto para diferentes grupos de individuos.

En Chile, desde la implementacion del Sistema Nacional de Inversiones a mediados de los
afios 80, se ha aplicado un unico enfoque, el de eficiencia. Es decir se ha estimado la variacion en el
bienestar provocada por la ejecucion de un proyecto, igual a la variacion en la utilidad. De esta manera
en una evaluacion costo/beneficio, se obtendra un mayor VAN social en la medida que exista un
mayor consumo, ceteris paribus. Esto, pues a mayor consumo mayor variacion en la utilidad de los
individuos y por ende en el bienestar.

En una mirada territorial, existe un mayor consumo en aquellos territorios en que existe una
mayor concentracion de poblacion y/o donde los habitantes tienen mayores ingresos.

En forma opuesta, territorios con escasa poblacion o con niveles de ingreso bajo, poseen
también bajos niveles de consumo lo que lleva a que los proyectos no generen suficientes beneficios
sociales que justifiquen una inversion, si estos son medidos bajo un enfoque eficientista.

e) Propuesta

Ante la constatacion de la existencia de territorios rezagados, apartados y/o rurales con
importantes brechas en diferentes areas (salud, educacion, infraestructura, etc.), es que nacen los ya
mencionados Planes Especiales de Desarrollo para Zonas Extremas (PEDZE) y los Programas de
Infraestructura Rural para el Desarrollo Territorial (PIRDT). Ambos, considerando planes de inversion
en dichos territorios tendientes a disminuir las brechas.

Sin embargo, la baja cantidad de habitantes y/o el bajo nivel de ingreso de ellos, conllevan
niveles de consumo también bajos, y por ende era posible presumir la baja probabilidad de que los
proyectos evaluados con criterio costo/beneficio arrojaran resultados que recomendaran la inversion
en dichos territorios.

Es asi que el MDS incluye en las normas de inversion publica, una que sefala que los
proyectos contenidos en los Planes de estos territorios, deberan evaluarse bajo un analisis
costo/eficiencia.
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Pero ;qué significa hacer una evaluacién basada en el costo/eficiencia? Significa que la
inversion publica buscara solucionar los problemas y/o disminuir las brechas presentes en estos
territorios al menor costo.

Se tiene como resultado entonces, que aquellos territorios con menor poblacion y/o ingreso,
resolveran sus problemas o disminuiran sus brechas con estandares de calidad menores al resto de
los territorios.

Como una alternativa que apunta a disminuir las limitaciones presentadas, se propone utilizar
el criterio costo/beneficio, pero considerando que el bienestar marginal del consumo (®;), es diferente
al menos para los habitantes de estos territorios.

Dado que la constatacion de la inequidad territorial en la inversion publica se mide por las
brechas existentes en los diferentes sectores presupuestarios, se propone medir el bienestar marginal
X . f 129
del consumo como el cociente entre el valor que se considera deseable o estandar™ v/s el real del
territorio .

De acuerdo a lo sefialado, es posible obtener ponderadores @; para el sector salud, por
ejemplo, en una region determinada, mediante la relacion entre el tiempo promedio para acceder a un
hospital de primera categoria desde un territorio rezagado, versus el tiempo promedio que existe en el
pais’', para acceder al mismo servicio.

Otro ejemplo de ponderador podria ser, para el caso de transporte publico, el cociente entre los
tiempos de acceso a la capital provincial desde el territorio en estudio v/s el promedio de la provincia.

Los valores resultantes de @; serdn usados para calcular en VAN y TIR social, y por ende
su resultado estara considerando el tamafio de la brecha que se quiere disminuir. A mayor brecha,
mayor valoracion de los beneficios sociales que se generen y por ende mayor VAN y TIR social,
ceteris paribus.

La ventaja de usar costo/beneficio como herramienta de evaluacion, es que se determina la
mejor solucion al problema, y que no necesariamente es la soluciéon de menor monto de inversion.
Ademas, permite asegurar que todos los territorios caminan a tener un mismo estandar de calidad y
servicio al ser el cociente respecto a este valor el que entrega el valor de los ponderadores.

En términos practicos, para el caso chileno existe una completa caracterizacion socio
econdmica de los territorios a nivel provincial, con los datos entregados por la encuesta
socioecondémica nacional (CASEN). Esto facilita el calculo de los ponderadores, pudiendo incluso el
MDS publicarlos anualmente junto a las NIP, de igual manera como lo hace con los factores de
correccion para el célculo de los precios sociales.

f) Comentarios finales

La propuesta realizada apunta a entregar una nueva herramienta para la toma de decisiones de
asignacion de recursos publicos para inversion en territorios rezagados, apartados o rurales, donde la
calidad de vida de quienes habitan estas zonas esta por debajo del promedio del pais.

El enfoque actual, usado en Chile, apunta a disminuir brechas presentes en estos territorios, al
menor costo. Esto conlleva a que iguales problemas se resuelven con proyectos de diferente calidad
segun sea el consumo generado por la poblacion beneficiaria en el territorio a intervenir.

2 . ro 11s . . f1: s
®  Definido ya sea por una politica publica o por las autoridades del sector presupuestario en analisis (educacion,

transporte publico, etc.).

Podra ser también el inverso, si el estandar corresponde a un valor maximo aceptable (por ejemplo niveles
de contaminacion).

O en la region o provincia al que pertenece ese territorio.
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La propuesta presentada permite evidenciar el valor que le asigna la sociedad a la nivelacion
de los territorios rezagados respecto al promedio nacional o provincial, y con ello implementar
soluciones que, si bien pueden no ser las de menores montos de inversion, los beneficios que generan
la hacen ser la mas rentable para la sociedad.

2. Valoracion econémica de bienes y servicios carentes de
mercado en el contexto del andlisis coste-beneficio

Diego Azqueta

La valoracion econdmica de las externalidades es uno de los campos en los que el analisis econémico
ha experimentado mayores avances en los ultimos afios. La respuesta a la cada vez mayor exigencia
social con respecto a la mejora de la calidad ambiental y el respeto a los derechos individuales y
colectivos sobre el medio ha desembocado en el desarrollo de una serie de metodologias cada vez mas
rigurosas para llevar a cabo esta valoracion.

Lo que los métodos que a continuacion se van a presentar tratan de averiguar es el valor que
la persona atribuye a los cambios que se producen en los servicios de los activos ambientales sobre su
bienestar. Vale la pena detenerse siquiera un momento en estos dos aspectos.

Estos métodos pretenden valorar el impacto sobre el bienestar social de cambios en el flujo y
calidad de los servicios que proporcionan los ecosistemas (activos naturales). Se trata por tanto de
valorar cambios, normalmente marginales, en este flujo de servicios, no de valorar el ecosistema o el
activo natural en si*”.

En segundo lugar, el objetivo de estos métodos es valorar econdomicamente cambios en el
bienestar de las personas afectadas. El analisis econdmico ha recorrido un gran trecho en la resolucion
de un problema no trivial: si los cambios en el bienestar de una persona, su funcion de utilidad es algo
por definicion subjetivo e inobservable, ;como se pueden objetivar estos cambios y, mas aun, darles
un valor monetario? La primera respuesta, como es bien sabido, vino de la mano del excedente del
consumidor: la superficie existente entre la curva de demanda y la linea de precio, que viene medida
en unidades monetarias, y que expresa la diferencia entre lo que la persona hubiera estado dispuesta a
pagar por el consumo de un bien y lo que de hecho paga. La presencia de un efecto renta, que
modifica la utilidad marginal del dinero, hacia problematica esta medida, por lo que fue sustituida por
las medidas hicksianas del cambio en el bienestar: la variacién compensatoria y la variacion
equivalente. De ellas se derivan la disposicién a pagar (por evitar un dafio o disfrutar de una mejora) y
la compensacion exigida (por aceptar un dafio o renunciar a una mejora). Esto ultimo es lo que los
métodos de valoracion trataran de descubrir>>.

Por ultimo, conviene no perder de vista que, entre las personas afectadas por el cambio,
pueden encontrarse no solo las usuarias de los servicios del activo natural, sino también aquellas
para las que este activo tiene un valor de opcién y un valor de no uso: un valor de existencia o de
herencia (legado).

32 La valoracion del capital natural, si bien se apoya en estos métodos, se mueve basicamente en el campo de la

Contabilidad Nacional y presenta una serie de problemas de identificacion y agregacion que no son frecuentes en el
Analisis coste-Beneficio o en la Evaluacion Social de Proyectos. Destaca entre ellos la identificacion del capital
natural critico.

Si bien las medidas hicksianas resolvian el problema de consistencia al mantener constante la utilidad marginal del
dinero en los dos escenarios comparados (con y sin cambio), su aplicacion en el campo de la valoracion ambiental
generaba un problema atin mayor: la divergencia ante un mismo cambio entre la disposicion a pagar de las personas
y la compensacion exigida. Daniel Kahneman en 2002 y Richard Thaler en 2017 recibieron el premio Nobel de
Economia por, entre otras cosas, su contribucion a resolver este dilema. Para mayor informacion sobre el mismo
puede consultarse Azqueta (1994, capitulo 2).
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Hecha esta pequefia introduccion, es hora de pasar a revisar estos métodos. Sin embargo, y
debido a su creciente importancia, al campo de la valoracién de impactos ambientales se afiadira un
epigrafe dedicado a la valoracion de impactos econdémicos, es decir, impactos sobre el empleo
(impacto multiplicador) y sobre la balanza de pagos.

a) Valoracién de los impactos ambientales®

i) Métodos de valoracién y funciones de produccion

Los métodos que el andlisis economico proporciona para la valoracion del medio ambiente
buscan descubrir qué importancia concede la persona a las funciones que éste desempefia. El problema
estriba en que, normalmente, y dado el hecho de que estos bienes, o muchas de sus funciones, carecen
de mercado, la persona no revela explicitamente lo que para ella significa el acceso a sus servicios. Ha
de buscarse, por tanto, algun camino que descubra este valor. Una primera posibilidad aparece cuando
se constata que muchos de los bienes o servicios ambientales se combinan con otros bienes, normales,
para producir determinados bienes y servicios, o para generar directamente un flujo de utilidad. A
partir de esta base, es posible analizar coémo revelan las personas su valoracion de los bienes
ambientales, estudiando su comportamiento en los mercados reales de los bienes con los que estan
relacionados (preferencias reveladas): ésta serd la posibilidad en la que se apoyaran los llamados
métodos indirectos de valoracion. Cuando es imposible establecer este tipo de vinculos, el analista no
tiene mas remedio que acudir a los métodos directos que se basan en lo que las personas afirman al
respecto (preferencias declaradas).

Los métodos indirectos se apoyan pues en las relaciones que se establecen en las funciones de
produccién, bien sea de bienes y servicios, bien sea de utilidad, entre los bienes o servicios
ambientales objeto de valoracion, y bienes, servicios o insumos productivos que se adquieren en el
mercado. Estas relaciones, como es obvio, pueden ser de dos tipos:

i) Relaciones de complementariedad, que se establecen cuando el disfrute de los bienes
ambientales, o de sus servicios, requiere o se ve potenciado por el consumo de bienes
privados. El método de los precios heddnicos y el método del coste de viaje se apoyan en
este tipo de relaciones.

ii) Relaciones de sustituibilidad, que aparecen cuando los bienes ambientales entran en la
funcién de produccion de bienes y servicios, o de utilidad, junto con otros insumos que
pueden ser adquiridos en el mercado, y que podrian reemplazarlos en estas funciones.
Los métodos basados en la funcion de produccién se basan en ello.

i) El método de los costes de reposicion y las medidas defensivas

El método de los costes de reposicidn consiste en calcular los costes necesarios para reponer a
su estado original todos aquellos activos afectados negativamente por un cambio en la calidad de un
recurso natural o ambiental. Sin embargo, desde el punto de vista de la eficiencia, deja algo que
desear, ya que no permite a los afectados elegir su combinacion preferida de atributos ambientales y
bienes privados. En efecto, los bienes privados (y los no privados) suelen estar constituidos por un
conjunto de caracteristicas que no solo diferencian a unos de otros, sino que explican parcialmente su
precio. Cuando, como suele ser el caso, el mercado ofrece una gama limitada de opciones al
consumidor, éste no puede escoger, salvo incurriendo en unos costes de busqueda y adaptacion
prohibitivos, la combinacion exacta de caracteristicas que desearia, por lo que opta por situarse en el
punto mas cercano al optimo a su alcance. Cuando la naturaleza no ofrece la posibilidad de que la
sociedad esté disfrutando de los bienes con la combinacién exacta de caracteristicas que desearia®,

3% Este apartado se apoya en textos previos del autor: Azqueta (1994) y Azqueta et al. (2007). El lector interesado

encontrara asimismo de gran ayuda el libro de Vazquez, Cerda y Orrego (2007).
A veces porque la misma sociedad, en el pasado y en el presente, se ha encargado de deteriorar el medio natural
alejandose del optimo social.
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hacer frente a los costes de reposicion puede generar una respuesta inadecuada al problema. Para
evitar los casos mas flagrantes de ineficiencia, es normal que se establezca la necesidad de reponer la
naturaleza a su situacidn original, siempre y cuando exista proporcionalidad entre el valor del dafio
causado y los costes de reposicion.

Es por ello mas conveniente acudir al método de las medidas defensivas. En este caso, el bien
ambiental forma parte de una determinada funcidén de produccion, y el analista observa la reaccion de
los afectados ante un cambio en este Ultimo. Puede presentarse este caso en dos contextos distintos:

1) Funcién de produccion de bienes y servicios. El aire o el agua aparecen como insumos en
la funcion de produccion de muchos bienes. La productividad de la tierra agricola, por
ejemplo, depende de la calidad del aire que se encuentra sobre ella: una concentracion
excesiva de ozono troposférico puede reducir, caeteris paribus, la cosecha.

ii) Funcién de produccion de utilidad. La calidad del agua no sélo entra directamente en la
funciéon de utilidad de una persona (aprecia su sabor al consumirla), sino que también
influye en otro de los elementos que forman parte de este bienestar: su salud. Lo mismo
puede decirse de la recreacion.

Cualquier cambio que se produzca en la capacidad del recurso natural considerado podria
computarse pues calculando el valor presente neto del flujo de servicios perdido para los agentes
afectados: agricultor, operador turistico. Una primera posibilidad podria consistir en calcular el
rendimiento de una determinada actividad productiva bajo unas condiciones ambientales dadas, y
compararlo con el rendimiento de esa misma actividad cuando cambian: la diferencia en el
rendimiento de la cosecha que un incremento de la contaminacion supondria seria un exponente del
valor de la pérdida de bienestar que, por este concepto, se deriva del deterioro de la calidad
ambiental. Bastaria con aplicar las denominadas funciones dosis-respuesta, que vinculan el nivel de
una variable objeto de estudio (la respuesta) con el que tiene una variable ambiental (dosis), para
obtener el valor buscado™.

iii) Caso particular: valoracién de cambios en las tasas de morbilidad

En multitud de ocasiones, una de las principales afectadas por un cambio en la calidad
ambiental es la salud del propio ser humano. Estos cambios en la salud pueden tener consecuencias
irreversibles: modifican por tanto la tasa de mortalidad del colectivo expuesto, y se traducen en la
pérdida de una serie de vidas humanas. Mas adelante nos ocuparemos de ello. A veces, sin embargo,
las consecuencias no son tan irreparables, y la pérdida de calidad ambiental tiene impacto sobre las
tasas de morbilidad de los afectados: sobre la incidencia de determinadas enfermedades no mortales
(enfermedades respiratorias, por ejemplo, en el caso de la contaminacioén atmosférica). Enfrentado con
el problema de valorar econdmicamente la pérdida de bienestar que, por este segundo concepto,
supondria un aumento en la contaminacion, el analista podria acudir a dos métodos que representan
sendas variantes de los apuntados mas arriba:

i) En primer lugar, podria aplicar el método del coste de la enfermedad o coste del tratamiento
(Cost of lllness). En términos muy sencillos, el procedimiento seria mas o menos como
sigue. Partiendo de la aplicacion de las correspondientes funciones dosis-respuesta, el
analista averigua la incidencia que el cambio en la calidad ambiental objeto de estudio va a
suponer sobre la poblacion afectada: cuantos casos adicionales de personas con trastornos
respiratorios van a aparecer como resultado de lo ocurrido. A continuacion, analiza el coste
que para la sociedad supone el que estas personas caigan enfermas. Este coste se desdobla, a
su vez, en dos. Por un lado, el de devolverle la salud: coste de las visitas al médico (general,
especialista), mas costes del tratamiento propiamente dicho (andlisis, medicamentos,
hospitalizacion). Por otro, la pérdida que representa el que la persona deje de trabajar, su

3% Para un excelente survey del método y su problematica véase Hsiang et al. (2017).
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coste de oportunidad. Esta cantidad de bienes y servicios que la sociedad deja de obtener
suele venir medida por su salario, neto de las contribuciones a la seguridad social. Sumando
estos dos componentes, se obtendria el coste social de la enfermedad®’. Esta forma de hacer
las cosas, sin embargo, deja fuera del calculo un componente del coste que puede ser muy
importante: el derivado del sufrimiento de la persona enferma, y el de sus allegados. No
puede ser considerado, por tanto, sino como un minimo de la pérdida de bienestar social que
supone el impacto sobre la salud de las personas.

i1) En segundo lugar, podria apoyarse en la funcion de produccion de salud de las personas
afectadas. La funcién de produccion de salud, como ya se ha indicado, recoge la
combinacién de insumos (propios, publicos o comprados) que la persona utiliza para
conseguir un determinado estado de salud. Si uno de estos insumos, por ejemplo, la
calidad del agua cambia, la persona probablemente reaccione utilizando mas
intensivamente otros (comprando agua embotellada), para tratar de recuperar el nivel
perdido. Comparando el gasto en salud en las dos situaciones, la diferencia mediria la
pérdida de bienestar experimentada.

Es practicamente imposible que, confrontados con el mismo cambio, estos dos métodos
arrojen el mismo resultado. La funcion de produccion de salud incluira los costes subjetivos de estar
enfermo (la persona decidird su nivel de inversion en salud teniendo en cuenta lo que le supone
perderla). Sin embargo, si estd cubierta por un seguro, y la empresa respeta su salario durante al
menos una parte del tiempo que esté de baja, no incluira estos dos elementos en su funcion de
demanda, cosa que si hace el primero de los métodos contemplados.

iv) El método de los precios hedénicos

En el mercado existen bienes que son multiatributo: satisfacen la misma necesidad de formas
diferentes. Los llamados precios heddnicos intentan, precisamente, descubrir todos los atributos del
bien que explican su precio, y averiguar la importancia cuantitativa de cada uno de ellos.

Uno de los casos mas obvios y, por tanto, mas utilizados en la literatura, es el de la vivienda.
Cuando se adquiere una casa, en efecto, no solo se estan comprando una serie de metros cuadrados de
una determinada calidad, sino que también se estd escogiendo un entorno que tiene una serie de
propiedades, tanto con respecto al vecindario como con respecto a la calidad del medio ambiente que
la rodea. En términos muy sencillos, si se encontraran dos viviendas iguales en todas sus
caracteristicas excepto en una, la dotacion de zonas verdes, por ejemplo, la diferencia de precio entre
ellas reflejaria el valor de este atributo que, en principio, carece de un precio explicito de mercado. Es
el caso asimismo de la diferencia de precio entre dos habitaciones idénticas en un hotel, una de ellas
con vistas al mar y la otra no (Latinopoulos, 2018)*®.

El precio del bien en cuestion (la vivienda) sera pues una funcion del conjunto de
caracteristicas que posee. Una vez especificada y estimada la funciéon correspondiente, su derivada
parcial con respecto a una cualquiera de las caracteristicas indicaria la disposicion marginal a pagar en
ese punto por una unidad adicional de la misma: su precio implicito.

La estimacion de la funcién a partir de los datos puede hacerse de dos formas:
i) A través de un analisis diagonal, o cross section, en el que se analiza un conjunto
determinado de viviendas en un instante del tiempo, y se recogen tanto sus precios como
sus diferentes caracteristicas.

37 El método se refina para incluir las pérdidas de salud que no llevan a la baja laboral (dias de actividad restringida)

y para el caso de las personas que no trabajan: personas en paro, nifios y jubilados.

El método se aplica también para valorar variables no ambientales. Buonanno et al. (2013), por ejemplo, realizan
un interesante estudio del valor de la seguridad ciudadana utilizdindolo, mientras que Pokatovich and Matyushonok
(2017) 1o aplican al analisis de...la prostitucion.
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ii) Mediante un andlisis temporal, en el que se estudia como cambia el precio de una
determinada vivienda, o conjunto de viviendas, al ir variando la calidad de alguno de los
bienes ambientales de la zona.

Los principales problemas con los que se enfrenta la aplicacion de este método, asi como los
supuestos necesarios para su aplicabilidad, son los siguientes:

Es necesario, en primer lugar, especificar la funcidn, utilizando para ello la forma funcional
que produzca un mejor ajuste. La especificacion de la funcidon es un problema empirico, de no facil
solucion, pero que tiene claras implicaciones en cuanto a la valoracion de las caracteristicas
analizadas. Lo normal, en la literatura, es trabajar con especificacion de funciones no lineales
(logaritmica, semilogaritmica, cuadratica, exponencial, transformacion Box-Cox, entre otras). Ello
supone que el precio implicito de cada caracteristica cambia con la cantidad de referencia de la misma.
Lo interesante, en este caso, es analizar el comportamiento que se asume, al hacerlo, con respecto al
precio implicito del atributo ambiental.

En segundo lugar, es fundamental que se cumpla el supuesto de movilidad: para que el
método tenga plena validez y el mercado permita inferir los precios hedénicos con fiabilidad, es
esencial que todas las personas demandantes potenciales puedan expresar su disposicion a pagar por el
cambio. En ausencia de movilidad, la persona no tiene eleccion y, por lo tanto, los precios de los
bienes de mercado no reflejan enteramente el cambio producido. Este caso puede aparecer cuando
existen mercados segmentados por cuestiones de raza, religion u origen.

Los costes de transaccion, en tercer lugar, no han de ser prohibitivos. En efecto, la persona
que se encuentra con la aparicion de un deterioro ambiental serio en el entorno de su vivienda, puede
remediarlo mudandose a otra similar pero no sujeta a contaminacion. Estaria dispuesta a pagar una
cantidad determinada por librarse de ella, pero si el coste de cambiar de casa (los costes de
transaccion) resulta ser mayor que esa cantidad, no daré el paso y, al no modificar su comportamiento,
no expresara su valoracion de lo ocurrido, y el mercado no recogera sus preferencias.

Conviene recordar, finalmente, que la expresion obtenida mediante la estimacion estadistica
apuntada no es una funcion de demanda. Si se quisiera averiguar lo que cada persona o familia valora
el atributo ambiental, se haria necesario no sélo conocer la funcién de precios hedonicos implicita en
el mercado, sino derivar la verdadera funcién de demanda de cada grupo, en funcién de sus
caracteristicas. Se haria necesario, por tanto, llevar a cabo una segunda estimacion estadistica, en la
que los precios marginales implicitos obtenidos al estimar la funcion de precios hedonicos fuesen la
variable dependiente, y las caracteristicas socioecondémicas de la poblacion (renta, edad, nivel de
educacion, estado civil, nimero y edad de los hijos, etcétera), las variables independientes, en una
estimacion simultanea de segundo orden. Con ello se lograria estimar la funcién implicita de demanda
de los atributos buscados, en funcion de todas estas variables.

Ahora bien, si de lo que se trata es de estimar los beneficios (o perjuicios) que causa una
determinada medida con respecto a un bien ambiental, y no la demanda del mismo por parte de los
distintos grupos sociales, el método puede resultar util. Cuando el mercado inmobiliario se ajusta
inmediatamente a la nueva situacion de equilibrio, y los precios reflejan desde el primer momento la
mejora, los beneficiarios del cambio no son ya los inquilinos: ellos (los originales, o unos nuevos)
vuelven a estar en equilibrio, ya que pagan por la mejora exactamente lo que estaban dispuestos a
pagar. Quien realmente se ha beneficiado es el duefio del apartamento que ha visto como uno de sus
activos (el piso) se ha revalorizado. Y la cuantia del beneficio que experimenta es precisamente ésa: la
revalorizacion neta producida en la vivienda, descontando cualquier aumento en la fiscalidad que ello
suponga. Véase, por ejemplo, y a modo de ilustracion, el resultado de la aplicacion de este método a la
valoracion del ruido aeroportuario en Dekkers y van der Straaten (2009).

V) Los salarios heddnicos y el valor de la vida estadistica

La técnica de los precios heddnicos no tiene por qué circunscribirse al &mbito de los precios
de algunos bienes de consumo final. Al igual que el precio de la vivienda es una funcion de los
atributos de todo tipo de la misma, el salario de equilibrio de un determinado puesto de trabajo
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también serd una funcion de sus caracteristicas. Este es el punto de partida para la construccion de la
funcion de los salarios hedénicos. La teoria indica, en efecto, que el salario de equilibrio de un puesto
de trabajo determinado es una funcién de muchas variables: los requerimientos de capital humano
(nivel de estudios, experiencia) del puesto de trabajo; las caracteristicas del entorno: tamafio de la
ciudad, atractivo del barrio; presencia y tamafio de los sindicatos mas representativos en el sector; y,
sobre todo, el riesgo asumido al desempeniar la funcion correspondiente.

Deberia ser posible, por tanto, acudiendo a la observacion estadistica, estimar una funcion
de los salarios heddnicos. Ahora bien, como en el caso de los precios hedonicos, la derivada parcial
del salario con respecto a cualquiera de las variables relevantes indicara la disposiciéon marginal a
pagar (a través de la aceptacion de un salario mayor o menor), por disponer de una unidad adicional
de esa caracteristica.

A partir de lo anterior, los salarios hedonicos han sido utilizados para descubrir el valor
monetario de una vida estadistica, fundamental a la hora de analizar los impactos de cambios en la
calidad ambiental sobre las tasas de mortalidad de la poblacion afectada. El tema, obviamente, es muy
delicado. Sin pretender ofrecer sino una breve pincelada sobre el mismo, podria plantearse como
sigue. Supongamos que se ha especificado y estimado correctamente la funcién de salarios hedénicos,
y que ello permite derivar el valor OW,/0R;, siendo Wy, el salario heddnico y R; el riesgo asociado a un
puesto de trabajo i: la probabilidad de muerte asumida al desempefiar ese puesto de trabajo en las
condiciones pactadas. Por ejemplo, dirigir los trabajos de una empresa constructora de obras publicas
en un pais particularmente peligroso, o limpiar cristales de una torre de oficinas, en el exterior, a
treinta metros de altura. Supongamos, para simplificar el argumento, que el ingeniero que dirige una
obra similar en Holanda, o el operario que limpia cristales a ras de suelo, tienen una probabilidad de
muerte, por hacerlo, de cero. Sin embargo, en el otro pais, o si se suben al piso treinta, esta
probabilidad pasa a ser de un uno por mil. Asumir este riesgo viene compensado por la cantidad
OW/OR; cuyo valor presente es X. Si se multiplicara este valor por mil (1.000X), el resultado seria la
cantidad de dinero que haria falta para convencer a un colectivo de mil personas para que aceptaran
colocarse en una situacién tal que una de ellas perdera la vida. Este es el valor econémico de una vida
estadistica. Estadistica quiere decir en este contexto, simplemente, que se desconoce su identidad. De
hecho, lo que este valor refleja es la compensacion exigida por un determinado colectivo para aceptar
un incremento marginal en su probabilidad de muerte, no lo que se necesitaria para que una persona
determinada aceptara perder su vida. El método se apoya decisivamente en el hecho de que ninguna de
las personas que asume el riesgo sabe quién va a ser finalmente el damnificado. Cuando de lo que se
trata es de analizar un empeoramiento de la calidad ambiental, que se traducird en un aumento de las
tasas de mortalidad, es probable que estas vidas estadisticas terminen por ser vidas con nombres y
apellidos, pero cuando lo que esta entre manos es una mejora de la situacion, lo normal es que
permanezcan como tales vidas estadisticas: ja quién se le ha salvado la vida al suprimir un
determinado punto negro en una carretera? Esta aplicacion de los salarios hedonicos, sin embargo, no
esta exenta de problemas. Podrian mencionarse, como principales, tres. Por un lado, la necesidad de
que la persona (o el sindicato que la representa) esté bien informada de los riesgos que asume cuando
negocia su salario, y no se enfrente a un empleador que tenga todo el poder de negociacion. Por otro,
el hecho de que la funcidn estimada es fuertemente no lineal: no se puede extrapolar el valor obtenido
en el caso anterior a otros contextos que involucran cambios diferentes en las tasas de mortalidad.
Finalmente, los derivados de la importancia crucial de la variable renta en la estimacion de este valor:
la cantidad exigida por el limpiador de cristales (o un trabajador ilegal de la construccion) no tendra
nada que ver con la que pide el ingeniero de obras publicas, o el piloto de una linea aérea.
Afortunadamente ésta es una dificultad mas aparente que real. El analista no tiene por qué escoger
valores particularmente afectados por la falta de renta del colectivo analizado. La funcion de salarios
hedonicos le ha permitido descubrir la funcién de demanda de seguridad (mayor esperanza de vida):
no tiene mas que escoger el punto que le parezca mas oportuno. Estimadas las distintas funciones de
salarios hedonicos, no es necesario sino seleccionar el valor inducido de la vida estadistica que se
considera mas representativo, o simplemente mas adecuado, el del limpiador, el ingeniero o el piloto,
y utilizarlo como representativo de toda la sociedad.
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vi) El método del coste de viaje y los modelos utilidad aleatoria

El método del coste de viaje se utiliza para valorar los servicios recreativos que proporciona la
naturaleza, cuando la persona tiene que trasladarse a un entorno particular para disfrutarlo. Su
fundamento es bien simple. Aunque en general no se paga una entrada para acceder a un espacio
natural determinado (cosa que si se hace cuando se va al cine, o a visitar un parque de atracciones), el
disfrute de sus servicios dista mucho de ser gratuito: la persona realiza una serie de gastos para poder
hacerlo: incurre en unos costes de viaje. Computando estos gastos se podria analizar como varia su
demanda del bien ambiental (el nimero de visitas, por ejemplo), ante cambios en este coste de
disfrutarlo, y cualquier otra variable relevante. Estimada de esta forma la funciéon de demanda seria
posible analizar los cambios en el bienestar de la persona que un cambio de su calidad produciria.

Para ello se necesita, en primer lugar, estimar en qué medida se demandan los servicios del
bien objeto de estudio. Cabe hacerlo de dos maneras:

i) Coste de viaje zonal. Consiste en tratar de descubrir la propension media a visitar el
emplazamiento objeto de estudio, desde las distintas zonas en las que se divide su area de
influencia. Para ello, se pregunta a los visitantes del entorno a valorar sobre su lugar de
procedencia y, comparando este dato con la poblacion de la zona de origen, se obtiene la
propension media a visitar el sitio desde cada zona. Esta propension se compara con el
coste de desplazamiento correspondiente a cada una, para ajustar una curva de demanda
en la que la variable dependiente es la propension media a visitar el lugar, y la variable
independiente, el coste de hacerlo. El problema es que so6lo se tienen en cuenta a quienes
han "consumido" el bien, dejando fuera a quienes tienen una demanda potencial que
afloraria si cambiara alguna de las variables que inciden sobre ella (se redujera el tiempo
de viaje o aumentara su renta, por ejemplo).

ii) Coste de viaje individual. En este segundo caso, se intenta descubrir la demanda de los
servicios de un emplazamiento especifico, realizando una encuesta al respecto, no en el
sitio, sino en sus zonas de influencia. Ahora se pregunta por el nlimero de visitas que se
realizan al cabo del afio y las caracteristicas socioeconémicas de la familia en cuestion.
De esta forma puede tratar de derivarse la correspondiente curva de demanda. Se centra,
por tanto, en la estimacion de las tasas de participacion por parte de una persona o
unidad familiar, en una serie de actividades recreativas que tienen que ver, en este caso,
con la naturaleza: montafiismo, vela, acampada, esqui, pesca, senderismo, etcétera, y que
podrian realizarse en el sitio. Se obtienen, por tanto, a través de encuestas a muestras
representativas de la poblacion del area de influencia del entorno natural analizado.

La aplicacion de este método enfrenta problemas de varios tipos:

En primer lugar, se requiere informacion sobre el coste de acceder al lugar. Con relacion al
viaje, existen algunos costes que son ineludibles: los derivados estrictamente del desplazamiento. Lo
mas sencillo, y utilizado, es hacer una estimacion del coste de gasolina por km, y afiadir los costes de
amortizacion y mantenimiento del vehiculo. Alternativamente se puede computar el coste de los
billetes de tren, autobus o pasajes aéreos. Se afiadirian, en su caso, los costes de aparcamiento en el
sitio, y los de entrada, si los hubiese. No debe olvidarse el tiempo: tanto el invertido en el viaje, como
el pasado en el sitio. La consideracion del tiempo plantea un doble problema: ;ha de ser incluido
como un coste mas? Si es asi, ;como se valora? Comencemos por el tiempo transcurrido en el viaje: el
problema radica en que, en ocasiones, el mero hecho de desplazarse hacia el lugar elegido ya
proporciona bienestar. Muchas veces se elige incluso la ruta, no necesariamente la mas corta,
precisamente por este motivo. En estas circunstancias no tendria mucho sentido computar esas horas
como una parte del coste de alcanzar el emplazamiento final. Se trata, por tanto, de una cuestion sobre
la que no se pueden establecer reglas concretas y que queda, en gran medida, al buen discernimiento
del analista. En cuanto a la inclusién del tiempo pasado en el lugar de destino como un coste mas,
constituye un tema muy controvertido y, de nuevo, el elemento clave es la consideracion del coste de
oportunidad del tiempo pasado en el sitio. En cualquier caso, el analista atribuye al visitante el coste
de haber accedido al lugar: computa los kilometros y el tiempo, y deduce el coste correspondiente.
Este proceder, sin embargo, implica un doble riesgo. Por un lado, es probable que el analista no
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impute todos los costes en los que se ha incurrido para disfrutar de la experiencia, y que tampoco lo
haga el propio afectado (Derrick et al. 2016). Por su parte, es casi seguro que el visitante tendrd una
vision muy distinta de las cosas. En efecto, puede que so6lo compute el coste de la ultima vez que
repostd gasolina, pero lo cierto es que posee una informacion crucial, de la que carece quien le
entrevista: sabe mejor que nadie el coste de oportunidad de su tiempo. Por todo ello, los estudios
incluyen preguntas relativas al coste percibido por el visitante, asi como a su opinién con respecto al
desplazamiento (agradable-desagradable): de esta forma se puede decidir con mayor conocimiento de
causa la inclusion o no como un coste del tiempo invertido en el viaje.

En segundo lugar, los derivados de la unidad de medida que se utiliza para reflejar la
demanda. Esta suele expresarse a través del numero promedio de visitas al lugar, a lo largo de un afio.
Ahora bien, no es lo mismo pasar una tarde en el sitio, que un fin de semana, o que una semana y, sin
embargo, todas estas alternativas quedarian registradas como una TUnica visita. Podria,
alternativamente, contabilizarse el nimero de dias pasados en el lugar, pero apareceria un problema
simétrico al anterior: no es lo mismo quince dias de una vez, que quince visitas de un dia. El dilema
sobre cual de las medidas utilizar no tiene facil solucion y, en la practica, lo que se hace es estimar
distintas funciones de demanda: para los visitantes en el dia, los de fin de semana, y los de una semana
0 mas, ya que el perfil de los visitantes en cada caso, y sus motivaciones, suelen variar.

En tercer lugar, el distinto comportamiento de los visitantes habituales con respecto a los
visitantes ocasionales. Podria darse el caso, por ejemplo, de que una persona que visite el parque por
primera vez, y encuentra muy satisfactoria la experiencia, no repita, porque lo que le interesa es seguir
conociendo otros lugares. Caso distinto es el del visitante habitual, que encuentra satisfactorio el sitio
para la realizacion de una serie de actividades y repite. Los motivos de la demanda difieren, por lo que
se justificaria concederles un tratamiento diferencial, ya que, efectivamente, pueden responder a
distintas motivaciones.

Finalmente, existen, asimismo, una seric de problemas econométricos derivados de la
eleccion de la variable en que se expresa la demanda. El numero de visitas es una variable discreta.
Ademas, en el método zonal se trabaja inicamente con los que visitan el sitio, por lo que la variable
dependiente es una variable truncada. Si en la muestra se incluyeran personas que no han estado en el
sitio (cuando se trabaja con tasas de participacion), la variable dependiente dejaria de estar truncada,
pero pasaria a estar censurada (multiples respuestas con valor cero: no visitas), lo que también acarrea
las correspondientes dificultades econométricas (Hynesand and Greene, 2013). Todo ello, como es
natural, introduce sesgos en la estimacion cuando ésta se realiza por minimos cuadrados ordinarios.
Para resolver este problema, se suele acudir a la estimacion de coeficientes de maxima verosimilitud,
con ayuda de los modelos de transformaciones probit o logit.

En cualquier caso, conviene no perder de vista el hecho de que el alcance de estas criticas
dependera, fundamentalmente, del uso que se quiera dar a la informacion obtenida mediante la
aplicacion del método. No cabe duda de que, si se quisiera afinar mucho en el analisis de los posibles
cambios producidos en el excedente del consumidor, habrd que tomar con muchas reservas los
resultados obtenidos. Ahora bien, si de lo que se trata es de comparar 6rdenes de magnitud y de
conocer las caracteristicas esenciales de la funciéon de demanda, el método del coste de viaje ofrece
una informacion ciertamente relevante. El lector encontrara una sencilla aplicacion de este método en
Czajkowski et al, (2015)*’.

¥ El método del coste de viaje es muy til para calcular el valor econdmico de los servicios recreativos que proporciona

un determinado entorno natural, pero es so6lo un primer paso para descubrir las caracteristicas de la demanda con
respecto a estos servicios recreativos. En ocasiones, la gestion de un determinado emplazamiento natural requiere
conocer cuales son las caracteristicas de dicho emplazamiento que resultan mas atractivas para cada tipo de visitante,
de forma que pueda adoptarse una politica acorde con los objetivos del planificador. En este sentido, le resultaria de
gran utilidad conocer qué peso tuvo cada una de estas caracteristicas o atributos del espacio natural y de su entorno en
la decision final de visitarlo: como aumentaria o disminuiria la probabilidad de que una determinada persona visite el
sitio en cuestion si se cambia la cantidad o calidad de uno de estos atributos. Los modelos de utilidad aleatoria
(random utility models: RUM) tratan, precisamente, de dar respuesta a este interrogante.
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vii) El método de Valoracién Contingente

Los métodos englobados bajo la denominacion de valoracion contingente intentan averiguar
la valoraciébn que otorgan las personas a los servicios de un determinado recurso ambiental,
preguntandoselo a ellas directamente. La gran ventaja de los métodos directos es que pueden aplicarse
en general en los mismos casos que los métodos indirectos, pero cubren dos terrenos en los que, hoy
por hoy, los métodos indirectos resultan de poca ayuda:

i) El descubrimiento de los valores de no uso.

ii)) El descubrimiento de valores basados en el reconocimiento explicito de un derecho
previo sobre el activo natural objeto de valoracion. En efecto, los métodos anteriores,
salvo en el caso de los salarios hedonicos, descubrian la disposicion a pagar de la persona
por acceder al disfrute del bien objeto de valoracidon, o por impedir su deterioro. En
ocasiones, cuando la persona tiene reconocido el derecho al disfrute de ese bien, no
tendria sentido preguntarle por su disposicidn a pagar por el acceso al mismo, sino que
habria que plantear la cuestion en términos de la compensacion que exigiria para privarle
de su disfrute. La diferencia entre lo que una persona estaria dispuesta a pagar por
impedir el deterioro de un bien ambiental, por ejemplo, y lo que exigiria como
compensacion para permitirlo, suele ser muy grande, por lo que resulta muy relevante
saber qué tipo de medida se esta utilizando (véase la nota 2 a pie de pagina).

El punto de partida obligado de este método lo constituyen las encuestas, entrevistas o
cuestionarios, en los que el entrevistador construye un mercado simulado para el bien ambiental objeto
de estudio, y trata de averiguar el precio que pagaria el entrevistado por el mismo. Estas suelen venir
estructuradas en tres bloques: el primero contiene la informaciéon relevante sobre el objeto de
valoracion; el segundo se dirige a intentar averiguar la disposicion a pagar (o, en su caso, la
compensacion exigida) de la persona por el mismo; y el tercero indaga sobre algunas de sus
caracteristicas socioecondémicas mas relevantes, de acuerdo al problema objeto de estudio (renta, edad,
estado civil, nivel de estudios).

Como es natural, la encuesta puede realizarse de distintas formas: mediante entrevistas
personales, telefonicas, enviando los cuestionarios por correo, o una combinacion de ellas. Cada una
tiene sus ventajas e inconvenientes. Asi, por ejemplo, las entrevistas personales y las encuestas
realizadas por correo permiten apoyar la informacion presentada mediante la ayuda de ilustraciones,
dibujos o simulaciones, cosa que se hace imposible en las entrevistas telefonicas que, sin embargo,
son sustancialmente mas baratas.

Estos modelos son herramientas complejas, que plantean numerosos retos de caracter metodoldgico y operativo.

Existen dos enfoques basicos para enfrentar el problema planteado:

a) El primero de ellos se basa en la descripcion detallada del producto para el que desean realizarse las
predicciones de demanda. En este caso, el énfasis de la fase de disefio del estudio debe recaer sobre la
descripcion precisa del bien en cuestion sobre el que se quiere estimar la demanda potencial.

b) En el segundo enfoque, el bien de interés se percibe unicamente como uno entre otros muchos, que difieren en
la posicion que ocupan en la estructura de preferencias de la persona, en funcion de una serie de rasgos clave
(atributos) del activo. Aqui, el énfasis de la fase de disefio esta en definir cuidadosamente las caracteristicas de
los activos para desarrollar una descripcion de la oferta en su conjunto sobre la que la persona pueda revelar sus
preferencias. En esta segunda aproximacion pueden distinguirse, a su vez, dos variantes: se pueden mostrar
todas las descripciones de activos de una vez (andlisis conjunto); o se pueden presentar conjuntos de opciones
excluyentes (analisis experimental de eleccion o experimental choice analysis).

El segundo enfoque no exige una descripcion tan precisa de un activo concreto, sino mayor rigor en la definicion de

las caracteristicas de los bienes (los llamados atributos) que se emplean para describir los diferentes conjuntos de

eleccion. En este caso, la metodologia empleada consiste en utilizar un cuestionario en el que se le presentan a la
persona distintas combinaciones de atributos y niveles de los mismos, para que elija entre ellos, sobre la base de un
experimento de eleccion convenientemente disefiado.

79



CEPAL Compendio del Primer Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos

Decidido el medio de realizacion de las entrevistas, lo que al analista le interesa, basicamente,
es averiguar la valoracién econdémica que para la persona abordada tiene el cambio en el recurso
ambiental objeto de estudio. Debe plantearse, por tanto, una pregunta relativa a lo que la persona
estaria dispuesta a pagar para mantenerlo, mejorar su calidad o cualquier otra modificacion positiva
que se plantee, o sobre la compensacion exigida para renunciar a ello®’. Para hacer mas creible la
situacion, es necesario asimismo introducir un medio de pago que se reconozca facilmente, y se
considere aceptable.

Una vez obtenida una respuesta en este sentido, se requiere interpretarla correctamente y
evitar que esté sesgada.

Un primer problema de interpretacion es el constituido por las respuestas-protesta. Conviene
tener cuidado, en efecto, cuando la persona, a la pregunta de "cuanto estaria usted dispuesta a pagar
por..." responde con un "nada", o se niega a responder. Existe la tentacion de considerar que su
valoracion del bien es nula, y que eso es precisamente lo que refleja en su respuesta. Puede, sin
embargo, que no sea asi, y que lo que est¢ manifestando la persona sea un rechazo al propio
planteamiento que se le hace: bien porque no esté de acuerdo con la moralidad del mismo (cuando se
le pregunta, por ejemplo, sobre la compensacion exigida para permitir la explotacion econdmica de un
entorno virgen, y considera que no se tiene el derecho a hacerlo); bien porque rechace alguno de sus
extremos (cuando, pongamos por caso, piensa que la Administracion, y no los particulares, deberia
correr con los gastos de la mejora ambiental propuesta). En este caso, pues, no es que la persona no
valore el cambio: es que no estd de acuerdo con el planteamiento, y por ello emite una respuesta-
protesta. Es fundamental, por tanto, tras una contestacion de esta naturaleza, intentar descubrir la
causa, presentando para ello una pregunta adicional con un abanico de posibilidades que permita
conocer el motivo de la negativa. De esta forma se separan, de aquellos para los que la modificacion
propuesta no tiene realmente valor, quienes sélo estan expresando su disconformidad con el
planteamiento (y que distorsionarian la disposicion a pagar del grupo si fueran considerados como
personas no interesadas en el cambio).

Los principales problemas del método de valoracion contingente derivan basicamente de la
posibilidad de que la respuesta ofrecida por el entrevistado no refleje la verdadera valoracion que le
confiere al recurso analizado. Se trata, en efecto, de evitar que la respuesta esté sesgada por algun
motivo. Dos son particularmente los sesgos problematicos:

i) El sesgo de la hipétesis. El problema que aparece con este sesgo es que dado el caracter
meramente hipotético de la situacion que se le plantea a la persona ésta no tiene ningun
incentivo para ofrecer una respuesta correcta. Al fin y al cabo, todo se mueve en el
terreno de la hipdtesis, y en él, equivocarse no tiene consecuencias aparentes. Podria
disefiarse el cuestionario de forma que la persona se tomara interés: haciéndole ver, por
ejemplo, que de su respuesta dependera la decision que se tome al respecto. Esto, sin

40" Varias son las formulas que pueden utilizarse para plantear la pregunta:

a) Formato abierto. Pregunta directa: ;cuanto vale para usted...?, ;cuanto pagaria por...? Tiene la desventaja de
que cosecha un elevado numero de no-respuestas, ante el simple desconocimiento por parte del entrevistado de
lo que podria ser una cifra razonable.

b) Formato "subasta" (bidding games). Para evitar el problema anterior, se utiliza una segunda posibilidad que
consiste en que el entrevistador adelanta una cifra, y pregunta al entrevistado si estaria dispuesto a pagarla o no.
Si la respuesta es positiva, la cifra original se eleva en una cantidad predeterminada, y si es negativa, se reduce,
hasta que el entrevistado finalmente se queda con una cantidad.

¢) Formato binario o dicotomico. Una tercera alternativa, que goza de creciente aceptacion, consiste en plantear la
pregunta de forma binaria: ;pagaria usted tanto por...? ;si o no? El procedimiento es ahora mas complejo.
Seleccionada una muestra representativa de la poblacion, se subdivide en grupos igualmente representativos, y
se les hace la pregunta mencionada, a cada uno de ellos con una cantidad diferente. De las respuestas obtenidas
se puede extraer, analizando la frecuencia de respuestas positivas y negativas para cada precio, y mediante una
transformacion logit, por ejemplo, la estimacion econométrica correspondiente de la disposicion a pagar de la
poblacion por el cambio analizado (su curva de demanda implicita).
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embargo, no garantiza que su respuesta sea aceptable, porque podria invitar a que
apareciera un sesgo distinto:

ii) El sesgo estratégico. La persona puede tener en efecto un incentivo para participar en la
experiencia con interés, cuidando bien su respuesta, pero se argumenta que, si éste es el
caso, su respuesta no sera honesta sino estratégica. El incentivo aparece, en efecto,
cuando la persona cree que, con su respuesta, puede influir en la decision final que se
tome sobre la propuesta sometida a su consideracion, de forma que salga favorecida™'.

De todos ellos, naturalmente, el que mas quebraderos de cabeza ha proporcionado ha sido el
ultimo. Afortunadamente, sin embargo, la evidencia empirica parece ser un poco mas
condescendiente que la teoria econdmica en cuanto a la naturaleza de las personas, y no recoge
sistematicamente la existencia de un comportamiento tan calculador: mas bien lo contrario. El
formato dicotémico, por otro lado, elimina en gran medida este sesgo. Para un excelente resumen de
los argumentos a favor y en contra de la utilizacion del método de valoracidon contingente véase
Carson (2012) y Hausman (2012)*.

b) Transferencia de resultados

En ocasiones resulta mas eficiente tratar de adaptar los resultados de valoracion obtenidos en
otros estudios al caso que interesa que llevar a cabo todo el ejercicio de valoracion desde un principio:
no puede perderse de vista que, en general, estos ejercicios demandan una gran cantidad de
informacion de base y una cantidad no despreciable de trabajo cualificado.

La transferencia de resultados, también denominada transferencia de beneficios o
transferencia de valores se basa en el hecho de que el valor econémico de un activo ambiental puede
ser extrapolado a partir de los resultados de algun estudio ya realizado, de un estudio fuente (study
site). La principal ventaja de este enfoque es que, al utilizar fuentes de informacién secundarias,
permite un gran ahorro de coste y tiempo.

A continuacion, se desarrollaran algo mas, aunque sin pretensiones de exhaustividad, algunas
de las caracteristicas principales del proceso de transferencia.

41" Otros sesgos operativos mas controlables seria los siguientes:

a) El sesgo originado en el punto de partida. Este sesgo, muy comun, aparece cuando la cantidad primeramente
sugerida en el formato subasta condiciona la respuesta final: la persona ofrece una respuesta cercana a ella, para
acortar el tiempo de la entrevista, por ejemplo, o porque considera que, si se la sugiere quien aparentemente
tiene mayor informacion al respecto, debe ser "razonable".

b) Elsesgo del vehiculo de pago. Parece, en efecto, que las personas no son indiferentes entre los distintos medios
de pago, y que el ofrecido en el cuestionario puede condicionar su valoracion: es posible que la disposicion a
pagar por el mantenimiento de un determinado parque no sea la misma cuando se solicita una contribucion para
un fondo de conservacion que cuando se plantea cobrar a la entrada del mismo.

c) El sesgo del entrevistador, o sesgo de complacencia. En efecto, cuando el ejercicio se lleva a cabo
entrevistando directamente a la persona, se ha observado que ésta tiende a exagerar su disposicion a pagar por
temor a aparecer como poco solidaria o consciente del problema; por simpatia con la organizaciéon promotora
de la medida; o, simplemente, para "caerle bien" al encuestador.

d) El sesgo del orden. Aparece este sesgo cuando se valoran simultdineamente varios bienes, y la valoracion de
cada de ellos es funcion del puesto que ocupa en la secuencia de presentacion: en concreto, la disposicion a
pagar por un determinado bien es mayor cuando éste aparece en los primeros lugares de la secuencia.

e) El sesgo de la informacion. Puede ocurrir que la persona desconozca las posibilidades reales de que, con la
respuesta dada, la situacion se modifique: responde a la pregunta, pero no sabe si con la cantidad expresada y
las que estan revelando los demads, la modificacion propuesta (dado su coste) se llevara a cabo. ;Cambiaria su
disposicion a pagar si se le informara de ello? Si la contestacion es afirmativa, su respuesta original estaba
sesgada por una carencia de informacion. En estas circunstancias es posible que sea conveniente continuar la
entrevista, pero volviendo sobre la respuesta crucial (disposicion a pagar), e invitando a la persona encuestada a
modificarla, de acuerdo, por ejemplo, a una nueva informacion proporcionada por el entrevistador.

El lector encontrara asimismo interesante una aplicacion de este método para valorar cambios en las tasas de

mortalidad, alternativa a la utilizacion de los salarios hedonicos, en Desaigues et al. (2011).
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i) Las etapas previas del proceso de transferencia

El desarrollo del proceso de transferencia de beneficios se plantea, normalmente, en cinco
fases. Las cuatro primeras constituyen pasos previos necesarios para la seleccion de los estudios que
actuaran como fuente de informacién primaria, y en la quinta se realizara la transferencia de
beneficios propiamente dicha:

D)

iii)

iv)

Analisis del cambio a valorar econémicamente. En esta fase se analiza exhaustivamente el
bien o servicio ambiental que va a ser objeto de la investigacion, el cambio que se va a
valorar en el mismo, asi como las caracteristicas socioecondmicas de la poblacion afectada.

Identificacion de los posibles estudios-fuente. Esta segunda fase se centra en una labor de
busqueda bibliografica para identificar las aplicaciones de los métodos de valoracion que
se hayan centrado en el bien o servicio ambiental que interesa. Lo normal es acudir a la
literatura especializada para encontrar trabajos de valoracion de activos similares, aunque
recientemente han ido apareciendo algunas organizaciones especializadas en
proporcionar este material de base.

Analisis de la adecuacion de los estudios-fuente. El objetivo de esta tercera fase es
identificar, dentro de los estudios ya realizados, los que mejor se adapten a los
elementos de la investigacion objetivo. Se recomienda la mayor similitud posible entre
el contexto para el que se pretenden transferir las estimaciones, y el contexto en el cual
se han originado, atendiendo fundamentalmente a que el estudio pase los filtros
exigibles a cualquier estudio riguroso: metodologia, técnicas empiricas aceptables,
datos adecuados y que permitan estimar una funcién de disposicidon a pagar o a ser
compensado; que los atributos del bien ambiental analizado sean similares a los del que
se va a analizar; que el nivel de partida del bien ambiental en los dos casos sea similar,
y que lo mismo pueda decirse del cambio objeto de valoracion®. Finalmente, que las
caracteristicas socioecondémicas de la poblaciéon sean asimismo similares y que la
asignacion de los derechos sobre el uso y disfrute del bien ambiental permita utilizar la
misma medida de valoracion.

Comprobacién de la calidad de las estimaciones de los estudios-fuente seleccionados. En
esta fase, se analizan los posibles estudios fuente prestando especial atencion a aquellos
elementos que pueden introducir variabilidad, o sesgos en las valoraciones econémicas
estimadas: credibilidad del escenario planteado, tamafio de la muestra, vehiculo de pago,
forma funcional de la funcidon de demanda, etcétera.

i) La transferencia del resultado

En esta fase, finalmente, se realiza la extrapolacion de los valores monetarios estimados en los
estudios-fuente seleccionados, al contexto del proyecto de investigacion que se esta llevando a cabo.
Existen cuatro vias posibles de realizar esta transferencia:

)

Transferencia del valor unitario medio. Este proceso de transferencia es el mas simple, ya
que consiste en transferir un Unico valor: se asume la hipotesis de que un cambio en el
bienestar experimentado por un individuo medio en el contexto del estudio-fuente, es
igual al experimentado por un individuo medio en el nuevo contexto de valoracion. La
experiencia con este tipo de transferencia no ha resultado alentadora, asi que unicamente
se recomienda su uso cuando la funcion de valoracion del estudio fuente, o los valores de
las variables independientes de la investigacion objetivo, no estan disponibles, y, por
tanto, es imposible proceder a la transferencia de la funcion de valoracion.
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De otra forma, como en general las funciones de valor no son lineales, extrapolar el mismo cambio en dos puntos

distintos arrojaria resultados diferentes.
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ii) Transferencia del valor medio ajustado. El proceso de extrapolacion es el mismo que en
el caso anterior, pero los valores unitarios medios se ajustan antes de ser transferidos.
Este ajuste puede ser de varios tipos. En primer lugar, el que se realiza con base en la
opinion de expertos. En segundo lugar, se puede llevar a cabo una desagregacion de los
resultados obtenidos en el estudio fuente en funcidén, por ejemplo, de las caracteristicas
socioecondmicas de la poblacion afectada (actividad realizada, nivel de renta), y elegir
aquel subgrupo que se aproxime mas al de referencia para llevar a cabo la transferencia.

iii) Transferencia de la funcion de valor. En este caso se transfiere la ecuacion de demanda,
en la que el valor obtenido (por ejemplo, la disposicion a pagar de una persona por visitar
un emplazamiento determinado) aparece como una funcion de las caracteristicas del bien
valorado y las de la poblacion analizada. Como es natural, la literatura recomienda que,
en la medida de lo posible, se transfieran funciones de valor, en lugar de valores
unitarios, ya que los resultados son mas fiables.

iv) El meta-andlisis. Cuando se cuenta con un numero suficiente de estudios fuente, es
posible que los resultados obtenidos con cada uno de ellos sean diferentes. En este
sentido, el analista podria escoger aquel que le despierta mayor confianza, con lo que
estaria introduciendo un componente de subjetividad importante, al tiempo que pierde la
informacion contenida en los estudios descartados. Podria, alternativamente, establecer
un rango de valores, situando en un extremo el mas bajo, en el otro el mas alto, y optando
por algun valor intermedio como el mas probable, con lo que también se descartaria un
numero importante de estudios. Podria, en tercer lugar, agrupar a todos los estudios
fuente en funcion de su media y error estandar, para obtener un intervalo de confianza
predeterminado. Con ello les otorgaria el mismo trato a todos, con independencia de su
calidad. Finalmente, quedaria abierta la posibilidad de capturar la informacion contenida
en todos ellos, incluida la relativa a la forma en que se realiz6 el analisis mismo. Es decir,
tomaria las observaciones procesadas en cada ejercicio como aleatoriamente extraidas de
un conjunto comun que las englobara a todas, y a partir del cual se pudiera estimar una
funcion de los resultados obtenidos dependiente de las caracteristicas de los estudios
analizados: método utilizado (por ejemplo, coste de viaje individual, zonal, valoracion
contingente); tipo de pregunta realizada (abierta, dicotdmica); valor descubierto (uso, no
uso, ambos); e incluso autor que realiza el estudio.

Cabe apuntar, asimismo que, si bien la transferencia de resultados maneja generalmente
variables econdmicas, no deja de estar abierta a otras variables explicativas que no siempre siguen
la estructura de un modelo teérico de utilidad econémica. La utilizacion de sistemas de informacion
geografica (SIG) permite en buena medida manejar factores sociodemograficos y biogeograficos
que resultan decisivos en la transferencia de resultados. Con ellos se puede controlar en alguna
medida el contexto ecologico, ciertos factores de mercado y de demografia y de medidas de
bienestar en el espacio™.

iii) Fiabilidad y validez de las funciones de transferencia de valor

La imposibilidad, en general, de conocer los verdaderos valores objeto de estudio, dificultan
la tarea de saber hasta qué punto la forma en que se ha realizado la transferencia permite utilizarlos o
no. Para intentar establecer alglin tipo de recomendaciones al respecto, se han propuesto tres criterios
de validacion distintos (Brouwer, 2000):

4 Spash y Vatn (2006), por ejemplo, presentan una estructura teérica general para la transferencia de resultados que

contempla elementos de las ciencias de la naturaleza y de las ciencias sociales, dando importancia a factores como
el marco institucional, geografico y ambiental (los ajustes de las condiciones de mercado exigen, por ejemplo, unas
variables sociales que no sigan de modo estricto el modelo tedrico de utilidad econdmica). Asimismo, Ready y
Navrud (2006) exploran las posibilidades de transferir resultados entre paises y argumentan que las transferencias
internacionales no son tan distintas a las que puedan realizarse dentro de una misma nacion, siempre y cuando se
realicen los necesarios ajustes para la consistencia de bienes y productos, mercados y medidas del bienestar.
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i) La validez interna que analiza si las estimaciones obtenidas a partir de los métodos
utilizados se corresponden con los que predeciria la teoria. El tamafio y el signo de los
coeficientes estimados son examinados y juzgados, para ver si son consistentes o
inconsistentes con la teoria.

ii) La validez externa, que se centra en el analisis del significado e interpretacion de los
resultados obtenidos. Particular atencion ha de dedicarse al problema de las respuestas-
protesta en los ejercicios de valoracion contingente: identificacion de las mismas y
tratamiento posterior.

iii) La validez de convergencia. Es quiza la mas apropiada, y se basa en la comparacion de
los resultados que se obtendrian mediante la transferencia, con los que arrojaria un
analisis primario del mismo bien o cambio a valorar. En general, este test de
convergencia exige la verificacion de la hipotesis de igualdad estadistica entre los
coeficientes de la funciéon de demanda transferida a la investigacion objetivo, y la del
estudio fuente. No obstante, los resultados de esta comparacion no deben tomarse
siempre como concluyentes, si se considera que la existencia de relaciones no lineales en
la funcion de disposicion a pagar, o en la funciéon de demanda, producen asimetrias que
pueden implicar la divergencia entre funciones de beneficios estadisticamente similares y
sus respectivos beneficios estimados.

En este sentido, Rosenberger y Stanley (2006) identifican dos posibles errores en la

transferencia de resultados. Por un lado, se habla del error de generalizacion geogréfica, que surge de
la diferencia entre el lugar de estudio para el cual se estima el valor correspondiente, y los lugares de
destino a los que se transfiere dicho valor, y que depende del grado de heterogeneidad de los aspectos
biofisicos, sociopoliticos y de mercado entre ambos emplazamientos. Por otro, el error de medida,
radicado en el trabajo original del cual se toma la medida en el lugar de referencia®. Para tratar de
superar estas dificultades y hacer mas aceptables los ejercicios de transferencia de resultados, se han
propuesto algunas recomendaciones (Brouwer, 2000):

1) Tratar de no transferir valores muy agregados, sino de realizar una descomposicion
previa de los mismos (valores de uso directo, indirecto, consuntivo, no consuntivo, de
opcion, de existencia), y llevar a cabo la transferencia a este nivel mas desagregado.

ii) Involucrar a los afectados por la decision que se estd analizando en el propio proceso de
transferencia, de tal forma que puedan opinar también sobre lo que se esta haciendo.

iii) Contrastar el valor de los pardmetros de la funcion de resultados transferida con un
pequefio ejercicio de estimacion realizado con algiin grupo de control, representativo del
contexto en el que se va a llevar a cabo la transferencia.
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Con relacion al primero de ellos, Hoehn (2006) ha investigado los efectos del muestreo no aleatorio en estudios de
transferencia de resultados, partiendo de la base de que la valoracion que se toma como referencia no debe ser un
fendmeno al azar. De hecho, los estudios de valoracién normalmente son financiados por las autoridades publicas,
y se dirigen a los recursos de interés politico: suelen seleccionar servicios ambientales que conllevan beneficios
sociales importantes, por lo que en la transferencia de este tipo de resultados se corre el riesgo de cierta imprecision
por sobreestimacion. En cuanto al segundo tipo de error, Johnston et al. (2006) examinan hasta qué punto los
métodos de investigacion y de analisis tienen repercusion en la medida del error de la transferencia. Emplean para
ello métodos estocasticos para estimar la distribucion muestral de valores transferidos de un modelo meta-analitico
de valoracion contingente. Los resultados muestran que la medida del error es sensible al numero de casos que
contribuyen a la transferencia de resultados, de modo que aquellas que se basan en apenas unos o dos valores
primarios, resultan ser de seis a nueve veces menos precisas que las que se construyen a partir de estudios de
muestras numerosas, como es el caso del meta-analisis. En consecuencia, las transferencias que se limitan a uno, o
unos pocos casos de estudio, introducen una incertidumbre sustancial y un amplio error en los valores transferidos.
Estos errores pueden ser reducidos tinicamente ampliando los estudios de origen de los valores a transferir, o bien
identificando los supuestos metodologicos que son verdaderamente apropiados, decantandose los autores por lo
primero como mas factible.
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En cualquier caso, y en tanto no se resuelvan los problemas planteados, la transferencia de
resultados ha de realizarse con mucha cautela. Hoy por hoy, quiza lo mas seguro sea afirmar que esta
técnica es un buen auxiliar en las primeras etapas del proceso de decision, cuando se trata de
introducir un primer filtro entre alternativas poco desarrolladas todavia, para descartar algunas, y para
dirigir la atencién del analista sobre los aspectos del proceso de valoracion en los que se justificaria la
inversion de recursos en la realizacion de estudios adicionales. Como se sefiald hace muchos afios, y
sigue siendo valido “una aplicacién rigurosa del método de la transferencia de resultados demanda
todo el conocimiento técnico avanzado que se necesitd para llevar a cabo la investigacion original... y
algo mas” (Desvousges et al. 1998, pagina 1).

c) Limitaciones de los métodos

Los métodos de valoracion analizados hasta aqui proporcionan la misma informaciéon que el
mercado con respecto a los bienes privados: un indicador de la intensidad de las preferencias
individuales con respecto a ellos. Ahora bien, aceptar que sean las personas, como consumidores, las
que determinen en definitiva la estructura productiva y distributiva de la sociedad (incluido el nivel de
calidad ambiental), supone aceptar como buenas, por lo menos, dos cosas.

i) En primer lugar, el principio de la soberania del consumidor. Admitir, en otras palabras,
que la persona es la mejor juez sobre su propio bienestar. Esto, sin embargo, no siempre
es aceptado sin mas por la sociedad. En numerosas ocasiones el Estado interviene
precisamente porque cree lo contrario, sin que por ello sea tachado de no democréatico o
no representativo. Es el caso, por ejemplo, de la obligatoriedad, bajo la amenaza de una
multa, de llevar puesto el cinturén de seguridad en el automovil o el casco en la moto. Es
muy probable que, en el terreno ambiental, y teniendo en cuenta tanto la incertidumbre
sobre sus consecuencias como la irreversibilidad que acompafia a muchas de las
decisiones que adoptamos sobre el medio, esta cautela sobre a quién dejar la ultima
palabra no sea del todo irrelevante™.

ii) En segundo lugar, el sistema de democracia de mercado. Dado que las preferencias se
recogen siempre y cuando vengan acompafiadas de una disposicion a pagar solvente por
el bien o servicio en cuestion, rige el principio de "un euro-un voto". El mercado refleja
las preferencias de la sociedad, en funcion de como estd repartido en ella el poder
adquisitivo. La renta per capita, por tanto, es una variable fundamental a la hora de
estimar el valor de los activos ambientales con ayuda de estos métodos. Siendo en
general los bienes ambientales bienes superiores (cuya elasticidad demanda-renta es
mayor que la unidad), la disposicién a pagar por los mismos aumenta mas que
proporcionalmente con la renta. Si se aceptara sin mas este hecho, el resultado mas
inmediato seria la tendencia, por parte de la Administraciéon, a concentrar todas las
medidas de mejora de la situacion en los estratos de rentas mas altas, ya que son estas
personas las que muestran una disposicion a pagar por ellas mas elevada. Sensu
contrario, las medidas conducentes a empeorarla se dirigirian, en la medida de lo posible,
hacia los sectores de rentas mas bajas, ya que alli es donde la disposicion a pagar por
evitar estos males es menor.

Los métodos presentados desembocan pues, en un tipo de valoracion econdmica
controvertida. Para soslayar los aspectos mas negativos de la misma, es normal introducir dos
matizaciones complementarias. En primer lugar, y para evitar la excesiva dependencia de las
valoraciones encontradas con respecto a la distribucion de la renta, procediendo a normalizar en esta

4 A lo que se afiadiria el hecho de que una parte de la sociedad afectada por la decision tomada no estd aqui para

revelar sus preferencias: las generaciones futuras. Este problema se solventa, sin embargo, incluyendo su bienestar
en pie de igualdad con la generacion presente (extrapolando de hecho estos valores) y aplicando la correspondiente
tasa de descuento social, que se analizara mas adelante.
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variable el resultado de los estudios empiricos. En segundo lugar, combinando esta forma
individualista de valoracion con una segunda via que tiene en cuenta las preferencias colectivas. Para
ello se distingue entre el comportamiento de la persona como consumidora (individualista) y su
comportamiento como ciudadana (miembro de un grupo social). Esta tltima canalizaria sus
preferencias a través de las llamadas normas sociales. En este caso, no son las personas individuales
las que toman las decisiones, sino un colectivo que, aun con base en las preferencias de sus
componentes, trasciende el individualismo mas estricto. De esta forma, cuestiones fundamentales para
el proceso de valoracion economica del medio ambiente, tales como la equidad, tanto en su aspecto
personal o espacial, como en su aspecto temporal (tasa social de descuento), trascienden este proceso
individualista, y se contemplan bajo esta perspectiva de la normativa social.

Conviene recordar, por ultimo, que los métodos indirectos de valoracion no pueden sino
revelar valores de uso, y que el método de la valoracion contingente es el unico que podria descubrir
los valores de no uso. Cuando los valores de no uso (existencia) reflejan valores superiores, sin
embargo, no deberia utilizarse el método de la valoracion contingente, ni ningin otro de los aqui
presentados, para cuantificarlos. La razon es sencilla: los métodos analizados comparten la logica de
valoracion del sistema de mercado y son idoneos, por tanto, para la valoracion de mercancias. Los
valores superiores no pueden ser reducidos a esta consideracion. Como recordaba Kant: hay cosas que
tienen precio, y hay cosas que tienen dignidad. Los activos que consideramos como intangibles, que
incorporamos a nuestro patrimonio cultural, historico o natural, tienen un valor superior, no
instrumental: no tienen precio como tales, aunque algunos de sus servicios si lo tengan. No tiene el
menor sentido preguntarse por el valor economico de una catedral gotica, por ejemplo, aunque si lo
tiene preguntarse por el valor econémico de los servicios que presta a la sociedad. La catedral genera
empleo, crea paisaje, permite la celebraciéon de determinados servicios religiosos. Algunas de esas
cosas se pueden valorar econdmicamente: los puestos de trabajo creados directa e indirectamente, por
ejemplo, por el hecho de que la catedral es un atractivo turistico. /Se le puede poner un precio al
paisaje que proporciona, o al que proporciona una puesta de sol en el mar? Parece algo dificil y, de
hecho, es algo que no deberia ser valorado econdmicamente. Y, sin embargo, los apartamentos de
primera fila de playa que tienen acceso a esta puesta de sol todas las tardes alcanzan un precio mayor
que apartamentos idénticos pero que dan a la calle de atras. Y lo mismo pasa con las viviendas que, en
el centro de la ciudad, tienen vistas sobre la catedral. La catedral y las puestas de sol generan unas
rentas que son captadas, parcialmente, por las viviendas o bienes inmuebles que se benefician de ellas,
como se vio en el caso de los precios hedonicos, que de seguro las reflejan (Lazrak et al., 2014). Sin
embargo, estas rentas no son el valor de la puesta de sol, de igual manera que los 20 euros que se
pagan por una novela de Garcia Marquez no son el valor de una obra de arte. Lo que de hecho reflejan
es el valor econémico de unas determinadas condiciones de acceso a su disfrute. Seria pues una
barbaridad decir que la suma de ése y otros valores cuantificables en términos monetarios es el valor
econdmico de la catedral, o el de un manglar protegido. Estos activos tienen un valor que va
muchisimo mas alla de eso: un valor, literalmente, inconmensurable, pero conocer el valor economico
de sus servicios ayuda en su gestion.

A continuacion, se analizard cémo podrian valorarse econdmicamente algunos de estos
impactos econémicos.

d) Valoracién de los impactos econémicos

Varios de los manuales mas conocidos de Evaluacion de Impacto en el campo del Analisis
Coste-Beneficio incluyen un apartado completo dedicado a analizar la valoracion de los impactos que
las alternativas contempladas (proyectos de inversion, cambios regulatorios) tienen sobre la economia
del pais o zona afectada. Destacan, entre ellos, aquellos que tienen que ver con el empleo y con la
Balanza de Pagos (Véase, por ejemplo, EPA, 2000).
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i) Valoracién de los impactos sobre el empleo

La creacion de puestos de trabajo asociada a cualquier programa de inversion se suele
. . . . 47 . .
mencionar como uno de sus principales beneficios sociales™’. Se hace necesario, sin embargo, abordar
el analisis de este beneficio social con extremada precaucion.

En primer lugar, es necesario computar con rigor el nimero de puestos de trabajo realmente
generados. Efectivamente, la alternativa analizada creara puestos de trabajo y tendra un indudable
impacto multiplicador positivo sobre determinadas zonas, pero también puede acarrear la destruccion
de puestos de trabajo y el impacto negativo correspondiente sobre otras. A ello se suma el hecho de
que la mayor demanda de mano de obra, sobre todo si estd muy concentrada en el tiempo y
geograficamente, puede muy bien resultar en una subida de los salarios locales que, si bien beneficia a
los trabajadores, puede llevar al abandono de algunas actividades productivas que no pueden soportar
el alza. Asimismo, el incremento en la produccion de bienes y servicios que con seguridad estos
planes facilitaran, tendrd un impacto negativo sobre actividades competitivas. De tal forma que se
hace necesario analizar cuidadosamente, en el marco de un modelo de equilibrio general, la
importancia de estos eventuales efectos-desplazamiento, para obtener una informacion rigurosa del
impacto neto generado sobre la economia, el empleo y la distribucion de la renta en las zonas
afectadas. Por otro lado, no puede perderse de vista que cualquiera de las alternativas contempladas
estd utilizando unos fondos de inversion (publicos y privados) que tienen un coste de oportunidad: de
no haberse utilizado para financiarla hubieran sido destinados a otras alternativas. Ahora bien, estas
otras alternativas también crean puestos de trabajo, directos, indirectos e inducidos, y también tienen
un impacto multiplicador. De tal forma que, al impacto neto calculado con anterioridad, deberia
sustraérsele el impacto, asimismo neto, de las inversiones alternativas desplazadas. Cuando son los
consumidores los que financian, via precios, las medidas analizadas, el impacto desplazamiento se
producira a través de la demanda agregada.

Una vez calculado el impacto neto, valorar el beneficio social asociado a la creacion de
puestos de trabajo no es tarea sencilla. En una economia en equilibrio, con pleno empleo, el salario
que recibe la persona que obtiene un puesto de trabajo es igual, simultdneamente, a su productividad
marginal (su contribucion a la produccioén de bienes y servicios), y a la utilidad marginal del tiempo
libre mas la desutilidad, en su caso, de trabajar (el sacrificio que para ella supone dedicar esas horas al
trabajo). No existe, por tanto, un beneficio social neto derivado de la creacion de un puesto de trabajo:
al hacerlo se sacrifica una cantidad de bienes y servicios cuyo valor es equivalente al que se crea (la
productividad marginal es igual en el puesto de trabajo de origen y en el de destino), y la persona
queda estrictamente compensada (lo que recibe como pago es igual al bienestar que sacrifica por
trabajar). No es el caso de aquellas economias en las que existe un problema de desempleo. En estas
circunstancias, cuando la creacién de nuevos puestos de trabajo reduce el desempleo, se produce un
doble beneficio social. En primer lugar, se genera un incremento de la produccion real de bienes y
servicios que, al utilizar recursos ociosos, representa una ganancia neta. El valor del incremento en el
bienestar social que esta produccion adicional representa, sin embargo, ya estard computada en los
apartados referidos a los beneficios economicos de la alternativa contemplada. Por tanto, no puede
volver a ser computado para no caer en una doble contabilizacion. En segundo lugar, sin embargo,
reducir el desempleo es un objetivo social demandado por la poblacién, por lo que la creacion de
puestos de trabajo es equivalente a la provision de un bien publico puro que satisface esta demanda
social. El valor de este beneficio no es facil de descubrir, ya que requeriria de una consulta a la
poblacién, probablemente en el marco de un estudio de valoracion contingente (Helliwell and Huang,
2011). Sin embargo, una primera aproximacioén al mismo podria obtenerse analizando el gasto en el
que incurre la Administracion publica, directa e indirectamente, para fomentar la creacion de puestos
de trabajo: la alternativa de inversion contemplada estaria generando el mismo beneficio y ahorrando

47 En multitud de ocasiones es la ultima carta que se juega cuando el proyecto aparece como no recomendable

socialmente debido a sus impactos financieros, ambientales o de otro tipo.
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por tanto ese monto de recursos publicos. En este caso seria asimismo fundamental llevar a cabo un
estudio pormenorizado del perfil de los receptores de estos nuevos empleos, a la vista del caracter del
beneficio considerado.

ii) Valoracién de los impactos sobre la Balanza de Pagos

Las alternativas evaluadas pueden tener un impacto positivo o negativo sobre la balanza de
pagos al modificar la cantidad de divisas a disposicion del pais. Se hace necesario, por tanto, calcular
en primer lugar este impacto, teniendo en cuenta tanto los efectos directos como los indirectos. Ahora
bien, una vez estimados estos, ;cudl es el valor del beneficio social asociado a cada divisa generada o
consumida? En una economia en equilibrio no se haria necesaria una valoracion independiente de este
concepto, ya que el tipo de cambio representaria fielmente el valor de la modificacioén en el consumo
social asociada a esta entrada o salida neta de divisas. En una economia en desequilibrio, sin embargo,
esto no es asi. Los desequilibrios relevantes en este caso pueden ser de dos tipos, estrechamente
relacionados. Por un lado, la economia puede tener una tasa de ahorro subéptima. Por otro, puede
sufrir de un tipo de cambio sobrevaluado. El primer desequilibrio indica que aquellos recursos reales
que se dirigen a la inversion son mas valiosos, socialmente, que los que incrementan el consumo. Los
manuales convencionales de Evaluacion Social de Proyectos recogen este extremo mediante el calculo
del Precio de Cuenta de la Inversion. El segundo indica que el precio oficial de la moneda extranjera
no refleja su verdadera escasez y, en los mismos manuales, cristaliza en el calculo del Precio de
Cuenta de la Divisa. Para reflejar la verdadera escasez de divisas existente, éste ultimo precio de
cuenta se calcula comparando el valor de una cesta representativa de mercancias a precios domésticos
con el valor de esa misma cesta a precios internacionales, lo que permitiria expresar el impacto sobre
la Balanza de Pagos en términos de bienestar social*®.

En cualquier caso, un atajo aceptable para calcular el valor de las divisas, y por tanto el del
impacto sobre la Balanza de Pagos, es el de observar el valor del riesgo-pais prevaleciente en el
momento, y aplicar el diferencial porcentual al tipo de cambio oficial. De esta forma se obtendria una
aproximacion de lo que costaria en el mercado financiero internacional conseguir una divisa adicional.
Lo mismo podria argumentarse de aquellas divisas generadas por la alternativa evaluada que se
destinan directa o indirectamente a pagar la deuda externa.

e) Latasa de descuento social

Cualesquiera que sean los precios o valores que se han obtenido para poder incorporar en el
proceso de toma de decisiones aquellos bienes y servicios que carecen de un mercado, lo normal es
que muchos de ellos se vean afectados, en su estructura o en su aplicacion, por el hecho de que
algunos de los efectos que tienen sobre el bienestar de las personas se extienden a lo largo del
tiempo. Ello hace necesario introducir uno de los problemas mas complejos en este campo: el
problema del descuento.

i) Tasa de descuento y equidad intergeneracional

Como es bien sabido, descontar el futuro quiere decir, simplemente, que el mismo cambio
tiene un menor valor si se produce en el futuro que si se produce hoy. Las razones que hacen legitimo
descontar el futuro a la hora de tomar decisiones que afectaran al bienestar de las generaciones
venideras son ciertamente complejas, precisamente por el componente de equidad intergeneracional
que se encuentra envuelto en el proceso. Comencemos por descartar aquellos motivos que no son
éticamente defendibles:

48 Cuando es el Gobierno quien controla los flujos de divisas esta valoracion ha de efectuarse una vez que el valor

relativo de la inversion con respecto al consumo ya ha sido tomado en cuanta, bajo el supuesto de los cambios
marginales en la dotacion de divisas en manos del Sector Publico se traducen en ajustes en el presupuesto de inversion.
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i) No es ciertamente la negacion de los derechos de las generaciones futuras con respecto al
medio ambiente lo que justifica reducir el valor de sus cambios en el bienestar. Por el
contrario, la discusion sobre esta posibilidad se plantea aceptando ese primer punto de
partida: todas las personas tienen el mismo derecho a disfrutar de los dones de la
naturaleza, con independencia de su sexo, raza, religion... y momento del tiempo en el
que vienen a vivir a este planeta. Hacer operativo este principio supone que los cambios
en el bienestar de los miembros de las proximas generaciones han de entrar en pie de
igualdad con los de la generacion presente, a la hora de decidir, en la correspondiente
funcion de bienestar social.

i1) Tampoco pueden justificarlo las preferencias de la generacidon actual al respecto. Las
personas descuentan el futuro, pero no soélo en lo que a ellas mismas concierne, sino que
también lo hacen en lo que respecta a los demds. La evidencia empirica muestra, por
ejemplo, que confrontadas con dos alternativas de inversion que, con el mismo coste
actual, se tradujeran en idéntico numero de vidas salvadas en el futuro, beneficio que no
repercutird ni en ellas ni en sus allegados, las personas entrevistadas prefieren aquella que
proporciona sus efectos positivos en el mas corto plazo. Ahora bien, el hecho de que las
personas expresen una tasa de preferencia temporal positiva también con respecto al
bienestar de las generaciones futuras no es, sin embargo, razéon aceptable para que el
decisor social adopte esta misma postura, ya que no es congruente con la igualdad de
derechos mencionada en el apartado anterior: ;por qué discriminar en contra de los que
van a nacer mas tarde?

No es por tanto una diferencia en el catdlogo de derechos con respecto al medio ambiente lo
que explica este tratamiento, en apariencia discriminatorio. Por el contrario, es precisamente esta
necesidad de tratar de igual forma a personas que se encuentran en situaciones diferentes, la que
justifica la aparente discriminacién. Un paralelismo legitimo quizd ayude a entenderlo mejor. Es un
principio aceptado en la practica fiscal convencional el de que todos los ciudadanos estan obligados a
contribuir al sostenimiento de las cargas del Estado en igualdad. No seria aceptable, bajo esta
perspectiva, que unas personas fueran obligadas a sacrificarse en mayor medida que otras para
sostener los Presupuestos del Estado. Sin embargo, incluso en los sistemas fiscales mas cercanos a
este ideal, y precisamente por ello, se observa que las cantidades que pagan los distintos ciudadanos
difieren notablemente. ;Como justificar esta discriminacion, si todos deberian ser tratados por igual?
El motivo es bien conocido: el decrecimiento de la utilidad marginal del consumo. Precisamente para
asegurar que el trato que se les da a las personas es idéntico: no en funcién de las cantidades que
pagan, variable irrelevante, sino del sacrificio que ello les supone, que es lo que realmente importa.
Este es el mismo principio que justifica el descuento del consumo desde una perspectiva social: si las
siguientes generaciones van a estar mejor que la presente, cambios idénticos en términos de valor con
respecto a los recursos ambientales, supondran un cambio en su bienestar cuyo valor hoy es menor.

Una vez justificado en términos de equidad intergeneracional el descuento del bienestar de las
generaciones futuras, se plantea el problema de escoger la tasa de descuento apropiada para llevar a
cabo esta operacion. Partiendo de la base de que el descuento de los cambios en el bienestar de las
generaciones futuras solo es éticamente aceptable si la sociedad estd segura de que van a estar mejor
que la actual el calculo de la tasa social de descuento, o tasa social de interés (i) dependera de dos
variables. Por un lado, de cuanto mejor vayan a estar las generaciones futuras. Esta es una variable
esperada, pero, en principio, y salvadas las dificultades obvias, observable. Lo normal, en este
contexto, es escoger la tasa esperada de crecimiento de la renta nacional per capita: g.

Por otro lado, una estimacion de la tasa a la que va disminuyendo el bienestar experimentado
por la sociedad ante la mejora de la situacion de sus miembros, al ir aumentando su poder adquisitivo:
la pérdida de importancia, a ojos de la sociedad, de las necesidades que va cubriendo conforme mejora
su situacion. A diferencia de la anterior, este parametro, 1, no es sino un juicio de valor que la
sociedad puede legitimamente expresar, pero que no puede computarse ni simularse a partir del
conocimiento de los modelos reales de funcionamiento de la economia. Esto no quiere decir, sin
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embargo, que el analista se vea imposibilitado, a la hora de imputarle un valor. Puede, en efecto,
descubrir el valor que la sociedad, implicita o explicitamente, ya estd utilizando en sus decisiones
sobre la equidad interpersonal. El candidato obvio para llevar a cabo este proceso de extrapolacion es
la estructura del impuesto sobre la renta de las personas fisicas. Analizando el comportamiento de las
cuotas marginales del impuesto y su evolucion conforme se eleva la renta, se puede deducir la forma
funcional que sigue este valor. Una vez conocido el valor de ambas variables, la tasa social de
descuento del consumo, o tasa social de interés, viene determinada por una expresion del tipo:

i=gn
0, alternativamente,

i=g"
1)) Largo plazo y descuento hiperbadlico

La discusion planteada en el epigrafe anterior sobre la tasa social de descuento es aceptable en
el campo del andlisis coste beneficio tradicional, en el que el horizonte temporal contemplado, aun
siendo de largo plazo, se encuentra dentro de unos limites manejables: diez, quince... veinticinco afos.
Quiza hasta cuarenta o cincuenta afios en ocasiones. Sin embargo, en el contexto de la toma de
decisiones con respecto al medio ambiente, no puede perderse de vista el hecho de que algunos
impactos haran sentir su presencia durante cientos de afios, o pueden ser irreversibles. Es el caso de
los residuos nucleares, por ejemplo, del cambio climatico o de la pérdida de diversidad bioldgica.
Cualquier tasa de descuento, por pequeia que fuera, haria practicamente cero el valor presente de los
dafios o beneficios que ocurran en el muy largo plazo. Algo resulta insatisfactorio pues con un
planteamiento que parece no tener en cuenta lo que ocurre en el futuro lejano, de enorme importancia,
sin embargo, en el campo del medio ambiente. Una solucion a este dilema seria la de utilizar una tasa
de descuento cero para las consecuencias ambientales de la actividad econdmica. Esta solucidn, sin
embargo, es mas aparente que real porque implica, y de forma simétrica a la practica tradicional del
descuento, introducir la tirania del futuro. Con esta préctica lo que ocurriria es que lo que sucede en el
presente carece practicamente de importancia.

Una segunda solucion, mas prometedora, seria la de utilizar un factor de descuento
hiperbolico, que hiciera que la penalizacion que introduce el irse alejando en el tiempo tendiera
asintdticamente a cero. Por ejemplo, en lugar del factor de descuento tradicional:

e~itdt
Utilizar, en su lugar un factor de descuento tal como:

e—ilogtdt

El cambio experimentado ahora en la operacion de descuento es fundamental ya que, como se
apuntaba, este factor de descuento tiende asintoticamente a cero con el paso del tiempo, por lo que
desaparece, al menos parcialmente, esta penalizacion del futuro lejano. En definitiva, la utilizacion de
un factor de descuento hiperbolico, apoyada en un solido fundamento teoérico, parece una alternativa
mas aceptable con respecto al descuento del futuro que la practica convencional de utilizar una tasa de
descuento del futuro constante. El lector interesado en el tema encontrard de gran utilidad la discusion
que propone Dasgupta (2008).

f) Reflexiones finales

Incorporar aquellos bienes y servicios que por carecer de un mercado no tienen precio en el
proceso social de toma de decisiones es algo necesario. El analisis econémico proporciona una serie de
métodos cada vez mas rigurosos y aceptados en el campo de los activos ambientales, valorando
economicamente los cambios en el bienestar de las personas afectadas que suponen modificaciones en
los servicios de los mismos. En las paginas anteriores se han presentado los principales métodos de
valoracion de los servicios de los activos naturales agrupados en dos grandes familias. Por un lado, los
métodos indirectos que, apoyados en las funciones de produccion de bienes y servicios y de utilidad,
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ayudan a descubrir las preferencias reveladas de la sociedad por este flujo de servicios. Se han analizado,
en este contexto, el método de los costes de reposicion, el de las medidas defensivas, los precios
hedénicos y el método del coste de viaje. Por otro, los métodos directos, que se dirigen a obtener las
preferencias declaradas, imprescindibles para identificar los valores de no uso, siendo el mas importante
de ellos el método de valoracion contingente. En ambos casos se ha prestado singular atencion a la
valoracion de los impactos sobre la salud de las personas, tanto en lo relativo a cambios en las tasas de
morbilidad como en las de mortalidad. Especial relevancia se ha otorgado a la problematica asociada a la
metodologia de la transferencia de resultados, dado su creciente atractivo, analizando las condiciones
que la harian aceptable, las distintas modalidades de transferencia y los mecanismos de validacion. La
valoracion de los impactos econdmicos se ha centrado en los relativos al empleo y la Balanza de Pagos.
Se ha introducido, asimismo, una discusion sobre la problematica del descuento del futuro y la
conveniencia, en ocasiones, de utilizar un factor de descuento hiperbolico. Conviene cerrar estas
reflexiones finales recordando la importancia de no traspasar los limites que hacen legitima la valoracion
economica de cambios en el bienestar social asociados a cambios en la dotacion de bienes y servicios,
ambientales o de cualquier otro tipo. Los métodos analizados, una vez normalizados sus valores para
eliminar su dependencia regresiva con respecto a la distribucién de la renta, reproducen la ldgica de
valoracion de un sistema de mercado. Son por tanto muy utiles para valorar el papel de aquellos
servicios ambientales que pueden ser considerados como mercancias, que tienen un valor de uso
instrumental, pero no pueden legitimamente aplicarse para descubrir valores superiores.
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Tematica: técnicas alternativas al analisis costo-beneficio
de proyectos (AHP, Multicritreio y otros) y evaluacion
de carteras de inversion

3. Evaluacion multicriterio y su aplicabilidad
en la evaluacién de proyectos publicos

Sara Arancibia Carvajal
Eduardo Contreras Villablanca

Introducciéon

La planificacion de inversiones publicas representa un problema caracterizado por la amplia variedad
de consideraciones y factores que deben tenerse en cuenta en la ejecucion de los estudios o la
construccion de cada una de las posibles obras. El problema basico que se debe enfrentar es la
asignacion recursos economicos, generalmente escasos, a una diversidad de posibilidades de accion
para obtener los objetivos deseados.

La evaluacion tradicional consiste en una medicién costo-beneficio, tomando el criterio
monetario como principal referente. Sin embargo, se debe considerar que las decisiones de inversion
publica pueden involucrar distintas dimensiones y variables, que pueden ser de distinta naturaleza, por
ejemplo, cuantitativas o cualitativas, tangibles o intangibles. Esto es particularmente importante en
decisiones que involucran recursos publicos, pues al buscar el bienestar de la sociedad en su conjunto
se requiere de una evaluacion multidimensional, incorporando la mirada de distintos actores, objetivos
y variables, que incluso podrian estar en diferentes escalas de medida (la vision anterior se aleja
explicitamente del paradigma de tomar decisiones exclusivamente en base al analisis costo-beneficio o
costo-eficiencia).
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Para hacer frente a esta problemadtica se puede utilizar la evaluaciéon multicriterio, que
permite combinar distintas dimensiones, objetivos, actores y escalas que se hallan envueltos en el
proceso de toma de decisiones, sin sacrificar la calidad, confiabilidad y consenso en los resultados.
Una de sus caracteristicas principales de esta evaluacion es la diversidad de factores que es posible
integrar en el proceso.

Existen distintas metodologias de este tipo, que se diferencian en la forma de transformar las
mediciones y percepciones en una escala unica, de modo de poder comparar los elementos y
establecer ordenes de prioridad. Una de las metodologias mas utilizadas, con fundamentos
matematicos, es el Proceso Analitico Jerarquico (Analytic Hierarchy Process: AHP).

En Chile se han desarrollado diversas aplicaciones en el ambito de proyectos en obras
hidraulicas, proyectos de educacion, infraestructura deportiva, centros de salud familiar y planes de
obras publicas, entre otros. En este articulo se abordan fundamentalmente tres temas: porqué el AHP
ha sido el método multicriterio mas aplicado en Chile, luego se describe brevemente el método y
finalmente se presentan algunas de las aplicaciones posibles dentro del ciclo de un proyecto.

(Por qué AHP?

La “teoria de evaluacion multicriterio” comprende en realidad un conjunto de teorias,
modelos y herramientas de apoyo a la toma de decisiones, aplicable no so6lo al analisis de
inversiones sino a una amplia gama de problemas en la gestion tanto privada como publica tales
como: analisis de posicionamiento de marcas en el mercado, medicion de percepciones de clientes y
seleccion de tecnologias.

El denominador comin de todos estos problemas es el reconocimiento explicito de la
complejidad en los procesos de toma de decisiones individuales y mds aun a nivel grupal (como es el
caso de la evaluacion social de proyectos).

Si se quiere evaluar diferentes alternativas f(x) bajo una serie de criterios (x), donde mas es
mejor en cada uno de los criterios, el problema se puede expresar como:

fi(x)
maxq = :
fu (%)
sujeto a
qeq

Donde g es un vector de funciones objetivos o criterios de evaluacion, x son las alternativas a
evaluar y Q es el espacio de soluciones factibles.

En el cuadro 1. Seleccion de métodos para el Analisis Multicriterio, se presenta un resumen de
la capacidad de diversos métodos multicriterio para manejar distintas reglas de decision y tipo de datos.

En nuestra experiencia en el sector publico, la herramienta de priorizacion debe ser capaz de
incorporar las siguientes caracteristicas del problema que se enfrenta:

* Incorporar criterios de evaluacion de diversa naturaleza (informacion mixta, de tipo
cuantitativa, cualitativa y en escalas).

* Priorizar proyectos a nivel nacional, lo que implica potencialmente un gran nimero
de proyectos.

* Ser compensatorios, vale decir, que un mal desempefio en un criterio pueda ser
compensado con un buen desempefio en otro.

*  Ser simple en su formulacioén y operatoria.

* Incorporar las preferencias de los tomadores de decision.

93



CEPAL Compendio del Primer Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos

Como se puede ver en el cuadro 1, si se buscan métodos compensatorios y que la vez
permitan trabajar con variables mixtas, eso nos lleva a MAUT y AHP. Por otro lado, aquellos métodos
que requieren definir formas funcionales para la evaluacion de las alternativas (como MAUT) o la
agregacion de criterios, podrian afectar negativamente la aplicabilidad de la herramienta, en términos
de su nivel de transparencia y de aceptacion de los supuestos que dicha aplicacion requeriria.

Cuadro 1
Seleccion de métodos para el Analisis Multicriterio
Regla de decision Tipo de datos (informacion)
Método Compensatorio Parcial- . No . Cuantitativa Cualitativa Mixta
compensatorio compensatorio

Teoria de Utilidad X X
Multiatributo (MAUT)
Suma ponderada (SAW) X X
o Scoring
Proceso Analitico X X
Jerarquico (AHP)
Ordenamiento de X X

Preferencias
Relaciones de Superacion

NAIADE (Novel Approach X X
to Imprecise Assessment
and Decision

Environments)
REGIME X X X
Método del dominante X X

Fuente: Adaptado de Figueira, J. et. al (2005): Multiple Criteria Decision Analysis. State of the Art Surveys. Springer’s
International Series.

Finalmente, debe considerarse también que los proyectos publicos a evaluar se presentan en
distintas etapas del ciclo de vida, diversa ubicacion, tipologia, etc. —no es simple ni intuitivo definir
“distancias” entre alternativas ni respecto de algiin punto ideal ni uno anti-ideal, con el cual compararlos;
por lo que no se recomienda la utilizacion de métodos por distancia (como CRITIC o TOPSIS).

Dicho lo anterior se recomienda la utilizacion de un Proceso Analitico Jerarquico (AHP),
método ampliamente conocido y aceptado en los grupos de interés, de rapida aplicacion y simple
interpretacion. Pacheco y Contreras (2008).

a) Descripciéon del método AHP

El Proceso Analitico Jerarquico de Saaty (Analytic Hierarchy Process, AHP) es una
metodologia de apoyo a la toma de decisiones que se caracteriza por integrar diversidad de factores en
el proceso de decision, y la forma en que consigue transformar las mediciones y percepciones en una
escala unica, denominada escala de prioridades, permitiendo comparar distintos elementos y
establecer ordenes de prioridad. Es especialmente 1til para la asignacion de prioridades a los criterios
que conforman la estructura jerarquica del modelo, asi como para la seleccion y la priorizacion de
alternativas y para el logro de consensos entre un equipo de expertos.

Se basa en la aplicacion de tres principios; la construccion de una estructura jerarquica donde
se ordenan los criterios a considerar en el modelo, el establecimiento de prioridades en base a matrices
de comparaciones a pares, usando la escala de Saaty donde se sintetizan juicios de un equipo de
expertos y por ultimo la verificacion de la consistencia de esos juicios. Se fundamenta en las ciencias
exactas donde se debe verificar el cumplimiento de cuatro axiomas, a saber Independencia,
Homogeneidad, Reciprocidad y Cumplimiento de las expectativas. Saaty (1997).
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Cabe senalar que el método AHP requiere definir el objetivo general del proceso de
decision junto con los actores involucrados en ¢él, quienes deben ser cuidadosamente
seleccionados ya que de ellos depende la representatividad del resultado del modelo. La
estructura jerarquica del modelo representa todos los criterios que el equipo de expertos considera
relevante para el cumplimiento del objetivo. Una vez construida la estructura jerarquica, se
continia con el proceso de calculo de las prioridades para cada uno de sus elementos
constitutivos. Este proceso se realiza por medio de comparaciones entre pares de elementos con
respecto al elemento inmediatamente superior de la estructura, formando matrices mediante el uso
de la escala de Saaty para el ingreso de los juicios de los expertos en lo que respecta a la
intensidad de la preferencia de un elemento por sobre otro, para luego realizar una sintesis
obteniendo un vector de prioridades o de importancia relativa —o pesos— de los elementos,
ademas del indice de consistencia para determinar la coherencia de los juicios. Saaty (1997).

En el calculo de las prioridades para cada nivel de la estructura jerarquica se debe tener
presente que existen prioridades locales y globales. Las prioridades locales se derivan de las opiniones
con respecto a un elemento Unico, obtenidas en el vector de prioridades. La suma de estas prioridades
suma 1 si se expresan como proporcion y suma 100% si se expresan como porcentaje. La prioridad
global de un elemento se calcula multiplicando su prioridad local por la prioridad global del elemento
inmediatamente superior. En otras palabras, las prioridades globales muestran como un elemento
distribuye su peso sobre los elementos que se desprenden de €l en la estructura.

El detalle de esta herramienta de modelacion multicriterio puede verse en Saaty (1997, 2000).

Posibles aplicaciones:
i) Definicion de prioridades de proyectos a ser posteriormente formulados

)] Identificacion de instituciones en las que es necesario intervenir

En esta aplicacion, a partir de informacion publica disponible en el Departamento de
Estadisticas e Informacion en Salud (DEIS) y datos de FONASA, se construy6 un indice que mide
eficiencia en la gestion de los Centros de Salud Familiar (CESFAM) en 90 de estos centros en la
Region Metropolitana de Santiago, en Chile. Este indice permitiria determinar CESFAM
prioritarios para ser posteriormente intervenidos con proyectos innovadores. En el proyecto en el
marco del cual se desarroll6 esta investigacion, las innovaciones eran cocreadas entre CESFAM
que enfrentaban desafios especificos ain no resueltos, y CESFAM que ya habian resuelto
problemas similares mediante alguna innovacion. En el diagrama 1 se expone la jerarquia
construida. Vidal et al. (2015).

Los resultados obtenidos se exponen en el mapa 1. Esos muestran que hay espacio para
proyectos colaborativos, en la medida de que, en algunas comunas, existen CESFAM de alto medio
y bajo desempefio en gestion. Dado que la jerarquia establecida en el diagrama 1, desagrega la
eficiencia de la gestion en distintos &mbitos, se posibilita asi la colaboracidén entre centros en temas
especificos, a modo de ejemplo: resolutividad, dentro de lo que es el ambito de la gestion clinica, o
disponibilidad de farmacos, dentro del ambito de la gestion administrativa.
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Diagrama 1
Estructura Jerarquica del Indice de Resultados de Gestion en CESFAM
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Fuente: Vidal, Francisca; Contreras, Eduardo; Arancibia, Sara; Infante, Antonio (2015), “Heterogeneidad en los
resultados de gestion de Centros de Salud Familiar de la region Metropolitana mediante un método multicriterio”en
Revista Chilena de Salud Publica, Vol 19, N°2, pp. 130-139.

Mapa 1
Resultados del indice de Resultados de Gestion en CESFAM de la Regién Metropolitana
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Fuente: Vidal, Francisca; Contreras, Eduardo; Arancibia, Sara; Infante, Antonio (2015), “Heterogeneidad en los
resultados de gestion de Centros de Salud Familiar de la region Metropolitana mediante un método multicriterio“en

96



CEPAL Compendio del Primer Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos

i) Evaluar calidad de infraestructura para decidir inversiones

En esta aplicacion, se construyd un indice de calidad de infraestructura para establecimientos
educacionales, con el objetivo de apoyar la toma de decisiones respecto a doéonde invertir
posteriormente. En este sentido, es una aplicacion similar a la presentada en el punto precedente, pues
apoya la decision respecto a donde formular los proyectos. Arancibia et al. (2014).

El diagrama 2 expone la estructura con los criterios estratégicos del modelo. Los primeros
cuatro criterios corresponden a las condiciones de operacion y los dos tltimos a las condiciones al
servicio del proceso educativo. De cada criterio estratégico se desprenden los respectivos subcriterios.

Diagrama 2
Estructura jerarquica del modelo de calidad de la infraestructura escolar
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Fuente: Arancibia Carvajal, Sara; Donoso Pérez, Macarena; Montenegro Iturra, Esteban; Diaz Farias, Alvaro (2014),
“Un modelo para apoyar la gestion de proyectos de inversion en infraestructura escolar” documento precentado en 12th
Latin American and Caribbean Conference for Engineering and Technology, Guayaquil, Ecuador, 22 al 24 de julio.

Los expertos participantes se distribuyeron en tres grupos de trabajo y los juicios se emitieron
en base al consenso al interior de cada grupo.

Tanto a nivel grupal como para el modelo combinado se muestran los pesos globales y los
pesos locales obtenidos para cada elemento del modelo. El peso o prioridad local corresponde a la
importancia que posee el item en relacion con la variable o dimension a la que pertenece en la
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estructura (en relacién con su padre); es decir, se reparte 100% de importancia entre los elementos que
componen esa dimension. El peso o prioridad global representa la importancia que posee cada item en
el modelo completo, es decir la importancia final en el indicador de infraestructura. Los resultados de
las prioridades de cada criterio se pueden ver en el cuadro 2. La estructura del modelo se puede ver en
el diagrama 2.

Cuadro 2
Importancia de los criterios estratégicos
(En porcentaje)

Criterio estratégico Combinado Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Condiciones de materialidad y estado 21,2 20,5 21,6 21,1
Condiciones de servicios basicos 18,9 20,1 19,3 17,0
Condiciones de programa arquitectonico 17,0 13,5 16,5 21,9
de recintos

Condiciones de espacios seguros 15,8 15,0 17,0 15,2
Condiciones de sustentabilidad y confort 14,0 15,9 12,8 13,2
Condiciones de calidad del diseno 13,2 15,0 12,8 11,6

Fuente: Arancibia Carvajal, Sara; Donoso Pérez, Macarena; Montenegro Iturra, Esteban; Diaz Farias, Alvaro (2014),
“Un modelo para apoyar la gestion de proyectos de inversion en infraestructura escolar” documento precentado en 12th
Latin American and Caribbean Conference for Engineering and Technology, Guayaquil, Ecuador, 22 al 24 de julio.

Posteriormente, con estas ponderaciones y habiéndose definido indicadores para cada uno de
los criterios, es posible levantar la informacion para estos indicadores en distintos establecimientos, y
asi poder disponer de un ranking de ellos en funcion de la evaluacion de la calidad de infraestructura.

Una vez obtenido los resultados de la aplicacion del modelo a los establecimientos escolares,
se pueden realizar analisis estadisticos de los resultados de modo de focalizar el tipo de inversion de
infraestructura a nivel nacional o regional.

i) Seleccion de alternativas de localizacién de proyectos

Otros investigadores han utilizado la evaluacion multicriterio para, por ejemplo, la
identificacion de areas potenciales de ubicacion de residuos sélidos, estudio de Colombia que se
expone a continuacion. Dorado y Endison (2012).

El cuadro 3 expone los factores que fueron considerados.

Cuadro 3
Factores de localizacion
Factores de localizacion Criterio ptimo
C1 Mapa general del suelo Suelos sedimentarios con caracteristicas arcillosas
C2 Grado de pendiente 3yl12
C3 Cobertura vegetal de suelo Suelos desnudos o zonas con un porcentaje menor al 40% de vegetacion arbustiva
C4 Precipitacion Area de menor pluviosidad

Fuente: Dorado Rodriguez, Arlex Fernely; Endison Cerdn, Ronald (2012), “Identificacion de areas potenciales para
ubicar el futuro sistema de disposicion final de residuos solidos del municipio de Popayan”, Popayan, Colombia, julio,
http://www.popayan-cauca.gov.co/apc-aa-files/62376436323531303130383732333532/relleno_pop_jul 2012-alcalda.pdf,
08-07-2016.

A modo de ejemplo, se presentan dos cuadros (cuadro 4 y 5) que muestran como se asignaba
puntaje a las alternativas de localizacion dependiendo de las caracteristicas del suelo (C1) y el grado
de pendiente (C2).
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Cuadro 4
Puntajes segun tipo de suelo
Unidad Codigo Textura Valor asignado (aij)
Consociacion Cofre CFa Franco arenosa 85
CFb Franco arenosa 85
CFc Franco arenosa 85
CFd Franco arenosa 85
CFe Franco arenosa 85
CFf Franco arenosa 85
Asociacion Chapa CHa Franco arenosa 85
CHb Franco arenosa 85
Asociaciéon Dominguito DIa Franco arcillosa 170
DIb Franco arcillosa 170
DIc Franco arcillosa 170
DId Arcillo limosa 170
Dle Franco arenosa 85
DIf Franco arenosa 85
Asociacion Timbio GUb Arcillosa 255
Asociacion Limon LMd Arcillosa 255
LMe Arcillosa 255
LMf Arcillosa 255
LMg Franco arcillosa 170
Asociacion Méndez MEc Franco arcillosa 170
Asociacion Pubenza PBa Franco arcillo arenosa 170
PBb Franco arenosa 85
PBc Franco arenosa 85
Asociacion Porvenir PEc Franco arcillo arenosa 170
Asociacion Puente PHa Francos arenosos y arenosas gruesas 0
Asociacion Perolinde PXa Francos arenosos y arenosas gruesas 0
Asociacion Paz PZe Arcillosa 255
PzZf Franco arenosas 85
Asociacion Quilcacé QCb Francas 85
Asociacion Salado SAb Francas 85
SAc Francas 85
SAd Francas 85
SAe Francas 85
Asociacion Sanguengue SGd Arcillosa 255
SGe Franco arenosa 255
Asociacion Silva SLd Franco arcillosa 170
SLe Franco arcillosa 170
SLf Francas 85
Asociacion Sotara STa Franco limosa 170
STb Franco limosa 170

Fuente: Dorado Rodriguez, Arlex Fernely; Endison Cerdn, Ronald (2012), “Identificacion de areas potenciales para
ubicar el futuro sistema de disposicion final de residuos solidos del municipio de Popayan”, Popayan, Colombia, julio,
http://www.popayan-cauca.gov.co/apc-aa-files/62376436323531303130383732333532/relleno_pop_jul 2012-
alcalda.pdf, 08-07-2016.
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Cuadro 5
Puntaje segin grado de pendiente
Criterio Valor asignado (aij)
50-75 0
25-50 85
12-25 170
7-12 255
3-7 170
0-3 85
0 0

Fuente: Dorado Rodriguez, Arlex Fernely; Endison Cerdén, Ronald (2012),
“Identificacion de areas potenciales para ubicar el futuro sistema de
disposicion final de residuos s6lidos del municipio de Popayan”, Popayan,
Colombia, julio, http://www.popayan-cauca.gov.co/apc-aa-files/62376436
323531303130383732333532/relleno_pop_jul 2012-alcalda.pdf, 08-07-2016.

Luego, el cuadro 6 presenta la matriz de comparaciones de a pares para los cuatro factores, las
ponderaciones derivadas de dicha matriz (pesos) y el indice de consistencia (cr).

Cuadro 6
Matriz de comparaciones pareadas
Factor Pendientes Precipitacion Suelos Cobertura vegetal Peso (w;)
Pendientes 1 2/1 3/1 1 0,140
Cobertura vegetal 1 0,200
Unidades suelo 1 3 0,495
Precipitacion 1 0,165
c.r: 0,02.

Fuente: Dorado Rodriguez, Arlex Fernely; Endison Cerdn, Ronald (2012), “Identificacion de areas potenciales para
ubicar el futuro sistema de disposicion final de residuos solidos del municipio de Popayan”, Popayan, Colombia, julio,
http://www.popayan-cauca.gov.co/apc-aa-files/62376436323531303130383732333532/relleno_pop_jul 2012-alcalda.pdf,
08-07-2016.

Con estos criterios y valores se calcul6 el indicador para las distintas areas del Municipio en
escala de 0 (no apto) a 255 (maximo puntaje posible). Los valores obtenidos se encuentran contenidos
en el rango de 24,6 (minimo) a 247,7 (maximo).

Al calcular el puntaje en una grilla que divide al Municipio en fracciones de pequefio tamafio
y se obtuvo la caracterizacion en el mapa 2, que establece las areas de mayor y menor conveniencia de
acuerdo con los criterios establecidos.
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Mapa 2
Caracterizacion del Municipio para posibles localizaciones
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Fuente: Dorado Rodriguez, Arlex Fernely; Endison Cerdn, Ronald (2012), “Identificacion de areas potenciales para
ubicar el futuro sistema de disposicion final de residuos solidos del municipio de Popayan”, Popayan, Colombia, julio,
http://www.popayan-cauca.gov.co/apc-aa-files/62376436323531303130383732333532/relleno_pop_jul 2012-alcalda.pdf,
08-07-2016.

iii) Evaluacion de propuestas de proyectos para fondos concursables

En este caso, la aplicacion se relaciona con la seleccion de proyectos que postulan a un fondo
concursable, en este caso, del Instituto Nacional del Deporte (IND) de Chile, institucion publica
encargada del fomento de la actividad deportiva en ese pais. Por su simplicidad, los proyectos no se
evaluan con criterios de costos y beneficios sino con una multiplicidad de criterios de priorizacion.

Respecto al contexto del momento de desarrollo del modelo con AHP para la resolucion del
concurso, el niimero de proyectos postulantes era el mas numeroso en comparacion con todos los
concursos anteriores y ademas existia la posibilidad de generar nuevos indicadores de gestion
mediante un catastro que la institucion estaba implementando.

El modelo construido y las ponderaciones obtenidas luego de completarse las matrices de
comparaciones de a pares, fueron las expuestas en el diagrama 3.

Con este modelo fue posible generar rankings de proyectos. En el cuadro 7 se muestra un
ejemplo en el que el “Proyecto 2” resultd ganador frente a otros dos proyectos. El ranking resulta ser
robusto seglin mostré un analisis de sensibilidad, en que dando mayor ponderacion alternativamente a
cada uno de los criterios del primer nivel (Escenario 1 es ponderando mas las Politicas Regionales, el
Escenario 2 a los Criterios Técnicos y el Escenario 3 a los Criterios Econdmicos).

Arancibia et al. (2003).
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Diagrama 3
Modelo jerarquico para priorizacion de proyectos deportivos
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Fuente: Arancibia, Sara; Contreras, Eduardo; Mella, Sergio; Torres, Pablo; Villablanca, Ignacio (2003), “Evaluacion
multicriterio: Aplicacion para la formulacion de proyectos de Infraestructura”, en Publicaciones CEGES, N°48,
http://www.dii.uchile.cl/~ceges/publicaciones/ceges48.pdf, 08-07-2016.

Cuadro 7
Analisis de sensibilidad para proyectos deportivos.
Escenario

Proyecto - - -

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
Proyecto 1 0,445 0,445 0,439
Proyecto 2 0,767 0,746 0,714
Proyecto 3 0,720 0,705 0,669

Fuente: Arancibia, Sara; Contreras, Eduardo; Mella, Sergio; Torres, Pablo; Villablanca, Ignacio (2003), “Evaluacion
multicriterio: Aplicacion para la formulacion de proyectos de Infraestructura”, en Publicaciones CEGES, N°48,
http://www.dii.uchile.cl/~ceges/publicaciones/ceges48.pdf, 08-07-2016.

iv) Evaluacién de programas sociales

En esta aplicacion, se construyd un modelo para medir el desempefio del Programa Servicio
Pais de Chile (PSP), un programa de intervencion social de la Fundacion Superacion de la Pobreza,
que trabaja en comunidades que viven en contextos de aislamiento y vulnerabilidad, convocando para

ello a jévenes profesionales dispuestos a participar apoyando en diferentes ambitos del bienestar.

La informacién sobre los programas sociales se suele sintetizar en la matriz de marco logico
(MML), esta aplicacion trabaja con esa estructura.
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La propuesta en esta investigacion fue integrar el marco 16gico de un programa social con la
metodologia multicriterio “Proceso Analitico Jerarquico”.

La estructura que se propone corresponde a una evaluacion expost, donde se expone una
propuesta metodolégica para medir el logro de programas y proyectos sociales, apoyar su gestion y
evaluar sus resultados. Particularmente, el diagrama 4 muestra la estructura conformada por los dos
componentes del marco l6gico del PSP y los respectivos ponderadores o prioridades de cada criterio,
los que fueron obtenidos en consenso mediante matrices de comparaciones a pares bajo la escala de
Saaty por el equipo de directivos del nivel central del Programa.

Diagrama 4
Estructura jerarquica del modelo estratégico para medir logro de servicio pais
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Fuente: Arancibia, Sara; De la Vega, Luis Felipe; Denis, Angela; Saball, Paulina (2015), “Evaluaciéon de programas
sociales: un enfoque multicriterio” en Revista del Clad Reforma y Democracia, N°63, octubre, pp. 99-126.

Los indicadores de los criterios terminales correspondientes a competencias en profesionales
y capacidad para enfrentar o resolver problemas se crearon mediante brechas entre las lineas de base
cero y linea de base 1 (tiempo inicial y final del Programa) las que también fueron desarrolladas
mediante modelos multicriterio AHP. Los indicadores correspondientes a los demas criterios
terminales se midieron mediante el porcentaje de satisfaccion y se calcularon a través de modelacion
PLS de Ecuaciones Estructurales, que entrega un indice de satisfaccion, Arancibia et al. (2015a).

V) Evaluacién de la cultura de innovacion aplicada a la mineria de mediana escala

La cultura de innovacion ha sido muy relevante en la Gltima década, promoviendo acciones,
normas, valores y actitudes fuertemente ligadas a la mejora continua y la creacion de nuevos
conocimientos en el marco de una cultura organizacional sustentable e innovadora, que permite crear
valor para la empresa y para el cliente.

La estructura que se propone corresponde a la evaluacion de la cultura de innovacion de las
empresas mineras de mediana escala, donde se capturan los criterios mas relevantes en los que se
deben focalizar acciones e inversion para mejorar el nivel de cultura de innovacion.
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Para la construcciéon del modelo se requiri6 un equipo de profesionales con amplia
experiencia y conocimiento en el ambito de la mineria. En base a un muestreo no probabilistico por
criterio, se seleccion6 a ocho expertos de distintas disciplinas representantes de aquellas instituciones
relevantes del sector de la mediana mineria: la Empresa nacional de Mineria (ENAMI), el Centro de
Investigacion Minero y Metalurgico (CIMM) y el Instituto de Ingenieros de Minas de Chile, (IIMCH).

En base a la revision bibliografica y, al conocimiento y la experiencia del equipo de expertos,
se identificaron las dimensiones que se pueden observar en el diagrama 5.

Diagrama 5
Estructura jerarquica del modelo para medir cultura de innovacion
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Fuente: Arancibia Carvajal, Sara; Donoso Pérez, Macarena; Venegas Cabello, Ricardo; Céardenas Espinosa, Cristina
(2015), “Identificacion de Factores Clave en la Cultura de Innovacion. El Caso de la Mediana Mineria en Chile” en
Journal of Technology Management & Innovation, Vol 10, N°1, marzo, pp. 132-145.
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Segun las matrices de comparacion a pares y la escala de Saaty se obtuvieron las prioridades
de los criterios de la estructura, lo que permitié generar un ranking de factores que pueden potenciar
una cultura de innovacion en el sector de la mediana mineria, que son expuestos en el cuadro 8.

Cuadro 8
Prioridades de los criterios de estructura
Nivel 2 Prioridad local Prioridad global Nivel 3 Prioridad local Prioridad global
A 0,566 0,566 Al 0,531 0,301
A2 0,234 0,133
A3 0,234 0,133
B 0,241 0,241 Bl 0,722 0,174
B2 0,278 0,067
C 0,121 0,121 Cl 0,207 0,025
Cc2 0,469 0,057
C3 0,325 0,039
D 0,072 0,072 D1 0,573 0,041
D2 0,175 0,013
D3 0,252 0,018

Fuente: Arancibia Carvajal, Sara; Donoso Pérez, Macarena; Venegas Cabello, Ricardo; Céardenas Espinosa, Cristina
(2015), “Identificacion de Factores Clave en la Cultura de Innovacion. El Caso de la Mediana Mineria en Chile” en
Journal of Technology Management & Innovation, Vol 10, N°1, marzo, pp. 132-145.

Los resultados muestran la importancia de los criterios correspondientes al recurso humano
—directivos, empleados— como elementos fundamentales en la formacion de la cultura de innovacion,
puesto que son ellos quienes implementan las acciones y ejecutan las inversiones al interior de la
organizacidn y, en consecuencia, reciben una alta ponderacion. Segln la opinion de expertos en relacion
a la tecnologia y la transferencia de conocimiento, la mineria de mediana escala trata de adecuar las
exigencias de los mercados y del entorno en funcién de sus posibilidades y sin otros apoyos que podrian
resultar importantes como aquellos procedentes, por ejemplo, de los gobiernos centrales. Por tanto, no
reciben una ponderacion mayor en términos de cultura de innovacion.

Basandose en los resultados anteriores podria existir una interesante oportunidad de mejora en
la cultura de innovacion de las empresas de mediana mineria si a través de la dimension Gestion de la
Direccion (A) y el componente Uso de la Tecnologia (A2), la empresa estimulara nuevas practicas
asociadas a las dimensiones Gestion del Conocimiento (C) y Vigilancia Tecnologica (D).

Por otra parte, los expertos, consideran que para elevar la cultura de innovacién del sector, en
una primera etapa, se deberia focalizar en innovaciones organizacionales asociadas a la gestion del
conocimiento, la vigilancia tecnoldgica y la inteligencia competitiva para, en una segunda etapa,
avanzar con las innovaciones de procesos, integrando tecnologias, lo que permitiria superar la
posicion conservadora de este sector. Arancibia et al. (2015b).

El modelo multicriterio expuesto puede considerarse como una evaluacion ex dure si se
utiliza para medir el nivel de cultura de la empresa minera durante la aplicacion de mejoras. Sin
embargo, se podria utilizar en distintos periodos del tiempo: antes de la implementacion de acciones
para medir el ex ante, durante la ejecucion de inversiones focalizadas y después de las ejecuciones de
los presupuestos asignados para la mejora continua de una cultura que potencie la innovacién de las
empresas. Por tanto, este modelo en particular puede considerarse para evaluar la cultura de
innovacion en los tres periodos de tiempo, antes, durante y después de la ejecucion de inversiones o
implementacion de acciones de mejora.
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b) Conclusiones

Evidentemente, las decisiones de inversion pasan por multiples criterios a tomar en cuenta,
los que abarcan no tan sélo criterios econdmicos sino también criterios en otros ambitos como por
ejemplo, ambientales y sociales.

La metodologia AHP tiene la ventaja de integrar variables de distintos niveles de medicion en
una escala unica, denominada escala de prioridades, que permite ordenar un problema complejo en
una estructura jerarquica, bajo ciertas reglas denominadas axiomas y mediante tres principios. La
metodologia rescata el conocimiento y experiencia de un equipo de expertos, los que idealmente
deben ser tomadores de decision.

Es importante sefialar que el modelo construido debe cumplir las expectativas de los expertos,
logrando validez de contenido al plasmarse en la estructura y los indicadores presentar lo que
realmente se quiere medir.

La metodologia puede usarse en distintos periodos de un proyecto de inversion apoyando la
evaluacion ex ante, ex dure y ex post (en este articulo se incluyeron ejemplos de las tres aplicaciones)
permitiendo entre otras cosas (la siguiente lista no pretende ser exhaustiva);

*  Seleccionar la mejor localizacion para un proyecto.

* Seleccionar instituciones prioritarias para ser intervenidas con un proyecto. Hacer
evaluacion ex post (multicriterio) de un proyecto.

¢ Definir criterios.

* Identificacion de ideas: para hacer rankings de ideas y descartar las malas antes de
cualquier estudio.

*  Para analizar alternativas de un mismo proyecto en un estudio de preinversion.

*  Para programas: permite agregar resultados del marco 16gico en un solo indicador (ttil
para el seguimiento ex dure y ex post).

» Para licitaciones de estudios (sobre todo en la definicion de ponderadores).

* Para licitaciones de proyectos (también como sustento a la determinacion de
ponderadores). Para agregar indicadores de desempefio (control de gestion).

* Para priorizar proyectos ya evaluados y recomendados: apoyo a los gobiernos sub
nacionales y locales en el proceso de priorizacion.

* Para seleccionar en forma consensuada proyectos y programas que postulan a fondos
concursables.

En todos los ejemplos anteriores se necesita agregar varios criterios para llegar a un solo
indicador que permita tomar la decision. Todas estas aplicaciones se pueden lograr:

* Integrando en un modelo variables cuantitativas y cualitativas.

* Asignando ponderadores a los criterios que conforman el modelo, bajo una escala inica
de prioridades, utilizando un método simple de comparaciones a pares en base a las
ciencias exactas, donde se verifica la consistencia de los juicios, verificando el
cumplimiento de estandares de validez de contenido.

*  Obteniendo por cada criterio del modelo un indice de logro y pudiendo asi hacer ranking
de alternativas.

Lo anterior permite a los tomadores de decisién considerar las variables relevantes en la
decision de inversion o en la evaluacion de un proyecto de inversion en distintos periodos del proceso.
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Otra ventaja que ofrece la utilizacion de la metodologia AHP es que se construye el modelo
de manera participativa, considerando el conocimiento de los directivos o ejecutivos del proyecto o
del programa y de otros profesionales que participan en su operacion, logrando mayor coordinacion
entre distintas areas del proyecto y mayor comprension de lo que se pretende lograr. Facilita ademas la
creacion de acciones para el mejoramiento continuo de un proyecto identificando donde estan las
debilidades y fortalezas del proyecto.
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Tematica: incorporacion de la gestion del riesgo de desastres
y de la adaptacion al cambio climatico en los proyectos
de inversion publica

4. Aplicacién del Enfoque Multicriterio para la estimacion
del Indice de Riesgo de Desastres para proyectos
de Inversion Pablica

Claudio Garuti Anderlini

Abstract

En este trabajo se presenta un indicador global, matematicamente valido, construido a partir de un
método multicriterio, especificamente el Analytic Hierarchy Process (AHP), para dar cuenta del
grado o nivel de riesgo de desastres asociado a un tipo de proyecto de inversion publica en el
territorio, y asi poder determinar si el proyecto requiere de una atencidon o inversion adicional
asociada a la mitigacion de dicho riesgo. Cabe hacer notar, que este trabajo fue pensado para ser
aplicado por gente no experta en el método, por lo que debe ser de una relativa facil aplicabilidad.
Este punto es muy importante pues condiciona ciertas caracteristicas de los modelos, haciéndolos
simples y directos en su operacion.

A su vez, este trabajo es la continuacién y culminacién de un largo trabajo de diversas
instituciones, conducido por el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) en conjunto con la Oficina
Nacional de Emergencias del Ministerio del Interior (ONEMI) para incorporar la variable de riesgo
de desastres en la evaluacion social de proyectos de inversion publica. En él se consideran las
diferentes amenazas naturales que puede enfrentar un proyecto (incendio, tsunami, remocion en masa
y volcanes).

El corazén de este trabajo es representar y combinar (en términos de métrica) las amenazas
con la vulnerabilidad y resiliencia que presenta el proyecto frente a cada una de las amenazas
identificadas, de una manera simple y facil de implementar. A partir de estas condiciones, se genera
un indice global de riesgo total de desastres por amenaza, y asimismo, un elemento calificador de tipo
comparativo denominado umbral de riesgo global que combina amenaza, vulnerabilidad y resiliencia.
A este indicador global de riesgo se le denomina IRDA (indice de Riesgo de Desastre por Amenaza) y
al umbral de riesgo total URT.

Palabras clave: AHP, Regla de medida, Escala de proporciones absoluta, Matriz de evaluacion
multicriterio, Umbral tedrico y empirico, Indices de Consistencia (IC) y de Compatibilidad (G).
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Introducciéon

En este trabajo se presenta un indicador global, matematicamente valido, construido a partir de un
método multicriterio, especificamente el Analytic Hierarchy Process (AHP) para dar cuenta del grado
o nivel de riesgo de desastre asociado a un tipo de proyecto de inversion publica en el territorio y asi
determinar si el proyecto requiere de una atencion o inversion adicional asociada a la mitigacion de
dicho riesgo. Este trabajo es la continuacion y culminacion de un largo trabajo de diversas
instituciones y conducido por el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) en conjunto con la Oficina
Nacional de Emergencias del Ministerio del Interior (ONEMI), para incorporar la variable de riesgo
de desastres en la evaluacion social de proyectos de inversion publica. Esta etapa fue apoyada por el
convenio MDS-CEPAL, para robustecer las métricas de la metodologia trabajada.

Por otro lado, las condicionantes del trabajo es que su resultado sea de una facil aplicabilidad,
constituya métrica cardinal (proporcional), y sea capaz de integrar de manera matematicamente valida
los diferentes aspectos del riesgo de desastres en un indicador global, que si bien su formulacion
puede ser algo compleja, su operacidn resulte relativamente simple. Por esto, el autor del modelo o
formula base para la construccion del indicador de riesgo de desastres (RT), considerd dos formas de
acercamiento a la solucion. Un esquema o formulacion general matematicamente algo mas compleja,
pero que permite el desarrollo futuro del indice, aceptando incorporaciones de elementos tales como:
modelos mas complejos de amenazas, vulnerabilidad y/o resiliencia, potenciacion (agregacion) de
diferentes amenazas y de analisis territorial. Es decir, combinacion de impactos del proyecto sobre el
territorio y del territorio sobre el proyecto.

El nivel de riesgo global, de una amenaza especifica, estara dado por una parte por la
exposicion que tenga el proyecto producto de su ubicacion especifica en el territorio (variables de
territorio), mas su fragilidad dada (entre otros) por la criticidad del tipo de proyecto en el territorio
(variables de proyecto). Por otra parte, su capacidad o resiliencia estara dada por las caracteristicas
fisicas del proyecto (variables de proyecto) y las capacidades existentes en el territorio directamente
asociadas al proyecto (variables de territorio).

El riesgo global o final serd entonces, una combinaciéon de la Amenaza fisica, la
Vulnerabilidad (aumento del riesgo por su exposicion y fragilidad del proyecto en el territorio), y su
Resiliencia (disminucion del riesgo dada las capacidades que trae el proyecto y eventuales
capacidades que tenga el territorio relacionadas al proyecto.

Este indicador de riesgo global se define como IRDA (indicador de riesgo de desastres por
amenaza), sobre el cual confluyen una serie de variables o criterios y que pueden ser positivos (asociados
a resiliencia) o negativos (asociados a vulnerabilidad). Estos criterios tienen por esencia diferentes
importancias (pesos) y ubicacion en la estructura o modelo de evaluacion (regla de medida del sistema).

El IRDA representa el valor final o total de riesgo del proyecto por amenaza existente en el
territorio en que se ejecute. La regla de medida, construida a partir del modelo, reflejara de forma
integral el conocimiento de las diferentes partes que constituyen el analisis de riesgo de desastres, su
consistencia en las respuestas y la compatibilidad o coherencia de los distintos participantes entre si y
respecto a una respuesta consensuada (variabilidad de las percepciones). Asi como, de los datos de
prueba disponibles (test con ejemplos reales de aplicacion).

Una vez calculado el indice IRDA, se vuelve obvia la necesidad de un calificador del valor, es
decir, saber si el valor obtenido es bueno, regular o malo. Esto, implica poder construir umbrales de
inaceptabilidad/ aceptabilidad y eventualmente grados de esta.

Para esto, es necesario la construccion de un “Umbral de Riesgo Tolerable” (URT) es decir,
un valor de referencia con respecto al cual se pueda comparar IRDA® y calificarlo. Por ejemplo, si se

49 Si IRDA < URT entonces el proyecto no requiere inversion adicional.
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obtiene un IRDA de 0,35, es necesario poder definir si ese valor implica que el riesgo califica como
un riesgo alto (inaceptable), moderado (aceptable pero importante), o bajo. Asi, si el umbral resultase
ser menor a 0,35 entonces se califica como riesgo alto, en caso contrario no lo es.

Graficamente:

Riesgo alto
IRDA > URT

(No tolerable)

Si

No

Riesgo tolerable

Considerando que estos valores son proporcionales (numéricamente significativos), es posible
determinar cuanto mas grave es un riesgo alto respecto al umbral de aceptabilidad o tolerancia (URT).
Por ejemplo, si tenemos un valor de URT= 0,350, no da lo mismo un valor de IRDA de 0,356 que un
IRDA de 0,750. Aunque sean inicialmente clasificados como alto riesgo en ambos casos (por ser
ambos mayores que URT), claramente no son equivalentes, sobre todo si se visualiza como un riesgo
en el largo plazo.

a) Objetivos del trabajo

1) Construir una métrica para la estimacion del nivel de riesgo (IRDA) al que estaria
. . < 1 sl
sometido un proyecto de inversion publica como una funciébn™ de su Amenaza,
Vulnerabilidad y Resiliencia.

ii) Determinar el riesgo’> méximo tolerable URT para distintos tipos de infraestructura
(proyecto) y para cada amenaza, en términos cardinales.

b) El enfoque de solucidn

A partir de los objetivos anteriormente expuestos, se procede a continuacion a mostrar los tres
pasos principales de la Metodologia Complementaria de Evaluacion del Riesgo de Desastres para
proyectos de Infraestructura Publica (MDS, 2017)™, desarrollo para el caso especifico chileno.

Pasos generales:

i) Determinacién si el proyecto de inversion se encuentra en zona geografica de una
amenaza: esto se realiza mediante mapas del visor de ONEMI y/o un cuestionario. Este
primer paso constituye un filtro inicial para determinar si al proyecto requiere o no el
calculo del indice de riesgo IRDA.

50
51

Los valores del indice se hallan en el rango 0-1.

Esta funcion a la que se hace mencion corresponde a una funcion de prioridad (rango entre 0-1), con una métrica
cardinal de razones absolutas (capaz de integrar multiples variables), y como tal poder operar en espacios pesados
(ponderados).

La determinacion del riesgo, maximo tolerable, corresponde al concepto de umbral, y su célculo resulta de la
aplicacion de las mismas caracteristicas expuestas en el parrafo anterior.

Disponible en: http://sni.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/download/metodologia-complementaria-para-la-evaluacion-
de-riesgo-de-desastres-de-proyectos-de-infraestructura-publica/?wpdmdl=3158.

52

53
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ii) Estimacion del Nivel de riesgo: una vez que se ha constatado que el proyecto se
encuentra en una zona de amenaza, se debe estimar el nivel de riesgo al que estaria
sometido. Para ello, la metodologia propone estimar el nivel de riesgo mediante la
exposicion a la amenaza, la vulnerabilidad y la resiliencia (o capacidad de respuesta) que
el proyecto presenta.

iii) Identificacion y Evaluacion de Medidas de gestién para la Reduccion del Riesgo: la
metodologia propone comparar el nivel de riesgo de desastre del proyecto con un nivel
maximo tolerable por tipo de infraestructura y amenaza, e identificar medidas de gestion del
riesgo que permitan disminuir de manera efectiva el nivel de riesgo a un nivel tolerable.

c) Esquema de construccion del Indicador de Riesgo de Desastres IRDA

El modelo para estimacion del IRDA propuesto se basa en considerar elementos de riesgo
tales como: nivel de exposicion a la amenaza (o grado de la amenaza), nivel de vulnerabilidad, y nivel
de capacidad o resiliencia. Es decir el riesgo se puede describir funcionalmente como:

Riesgo = f (Amenaza, Vulnerabilidad, Resiliencia).

Aqui, cabe recordar que la amenaza y la vulnerabilidad son variables de caracter opuesto a la
resiliencia (véase el diagrama 1), por lo que en general, se requerird de modelos diferentes para su
evaluacion, los que posteriormente, deben ser integrados en una unidad de medida conmensurable.

Diagrama 1
El riesgo de desastres y su enfoque

EL RIESGO Y LAS MODIFICACIONES EN SU ENFOQUE

emergencia

Conztruido
socialmente

VULNERABILIDAD

GESTION CORRECTIVA v/s GESTION PROSPECTIVA |

Fuente: Diplomado GRD. FAU, Universidad de Chile.

Respecto a este punto y profundizando la idea descrita en la introduccion y en la
descripcion del objetivo, el modelo de riesgo por amenaza requiere de un esquema de tipo funcional
como el siguiente:

AR = f (Exposicion del territorio dado el proyecto, Vulnerabilidad del proyecto dado el territorio)
DR = f (Capacidad del proyecto dado el territorio, Capacidad del territorio dado el proyecto)
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AR = Factores de Aumento del Riesgo. Rango: 0-1
DR = Factores de Disminucion del Riesgo. Rango: 0-1
Una posible funcién de medida conmensurable entre AR y DR, dado los rangos de trabajo es:
IRDA = AR * (1 - DR)

Es importante revisar si la funcién propuesta cumple con las caracteristicas basicas o de
borde, las que en este caso se conocen de antemano. Para esto se realiza el siguiente chequeo:

IRDA = Indice de Riesgo de Desastres por Amenaza.

IRDA pertenece al rango 0-1 para cualquier valor de AR y DR. OK
Si AR aumenta el riesgo final aumenta. OK
Si DR aumenta el riesgo final disminuye. OK

Si AR es maximo (1) y DR minimo (0), entonces IRDA =1 (maximo riesgo). OK

(Si hay amenazas y no hay capacidad entonces el riesgo es maximo).

Si AR es minimo (0) y DR maximo (1), entonces IRDA =0 (nulo riesgo). OK
(Si no hay amenazas ni vulnerabilidad entonces el riesgo es nulo).

Si AR es minimo (0) y DR minimo (0), entonces IRDA =0 (nulo riesgo). OK
(Si no hay amenazas ni vulnerabilidad entonces el riesgo es nulo).

Si AR es maximo (1) y DR méximo (1), entonces IRDA =0 (nulo riesgo). OK
(Si hay amenazas y vulnerabilidad, pero hay total capacidad entonces el riesgo es nulo).

Se debe recordar que los 3 puntos basicos que se deben respetar en toda combinacion de
variables son:

1) Conmensurabilidad (hacerlos comparables en medida).
ii) Sentido (respetar el sentido o direccion del comportamiento + / -).
iii) Contexto (respetar las condiciones de borde del problema).

Por otro lado, las escalas de medida y los umbrales deben estar en consonancia con estas
funciones y sus combinaciones. Lo que nos lleva al segundo objetivo especifico de este trabajo, y que
corresponde a la construccion de escalas de medida y umbrales de calificacion.

d) Resultados obtenidos

A partir del trabajo realizado en conjunto con las diferentes Instituciones (publicas y privadas),
se obtuvieron los siguientes modelos o estructuras jerarquicas para las Amenazas, Vulnerabilidad y
Resiliencia, para la evaluacion del riesgo de desastres en la evaluacion de proyectos publicos.

i) Modelos de amenaza por:

i) Remocion en masa:

Para la remocion en masa existen dos modelos (diagramas 2 y 3), uno de amenaza por flujos
por generacion (quién las produce) y otro por area de alcance (quién las recibe). Estos modelos actiian
por separado, es decir, con valores y umbrales de amenaza propios.
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Diagrama 2
Amenaza por flujos (generacion). Los valores entre paréntesis indican importancia relativa

RIESGO DE AMENAZA POR FLUJOS(Generacion)

Condicionantes de Generacion (G: 1,000)
Pendiente (G: ,658)
Suelos de Fundacion (G: ,110)
Coeficiente de Escorrentia (G: ,232)

Diagrama 3
Amenaza por flujos (drea de alcance). Los valores entre paréntesis indican importancia relativa

RIESGO DE AMENAZA POR FLUJOS(Area de Alcance)

Area de Alcance (G: 1,000)
Distancia respecto a Taludes (G: ,068)
Localizacion del Terreno (G: ,733)

Intervencion del cauce (G: ,199)

Aqui cabe recordar lo expuesto en la Introduccién, los modelos como se puede apreciar son
simples y directos (compuestos por solo 2 niveles y 3 variables o indicadores de medida, mas las
escalas de medida). Sin embargo, esta “simplicidad” no produce mayores errores por tres motivos
principales, a saber:

i) El problema general de riesgo de desastres ha sido descompuesto en varios problemas
menores ¢ incluso (como en este caso), el problema menor (riesgo de amenaza por
flujos), ha sido descompuestos nuevamente en dos sub-problemas separados pero que
actian en conjunto.

ii) Las variables consideradas, son las que efectivamente mas impacto tienen sobre el
modelo de amenazas por flujos, dejando fuera (en este caso) otras de caracter menor.

iii) Por ultimo, se realizaron pruebas preliminares con los especialistas de la materia en
problemas conocidos, entregando resultados coherentes con la realidad.

Cada modelo de riesgo por flujo se preocupa de forma especifica de uno de los dos elementos
relevantes de la amenaza por flujos, esto es: Generacion y Area de alcance, presentando un valor de
amenaza y un umbral de aceptacion para cada uno de forma independiente, evitando de esta forma
eventuales compensaciones entre los dos modelos (un bajo riesgo de generacion no compensa un alto
riesgo por alcance, y viceversa).

Se puede notar facilmente que tanto la “Pendiente” por el lado de generacion de la amenaza,
como la “Localizacion del Terreno” por el lado del area de alcance o recepcion de la amenaza, son las
variables de mando (de mayor peso), para la amenaza por flujos. Lo cual, cabe agregar, resulta
bastante logico desde el punto de vista técnico.

i) Tsunami

El modelo de Tsunami resulto ser un modelo “mono-criterio”, por lo que se hizo directamente
con los datos que se tienen a partir del criterio, que al mismo tiempo resulta ser el indicador de
medida, “Profundidad de Inundacion”. Por lo que solo se generd una escala de medida especifica a
dicho criterio, para hacerlo conmensurable con el resto.
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iii) Volcanes

Para la amenaza por volcanes, se utilizaron los mapas de riesgo volcanicos del
SERNAGEOMIN, con el apoyo de la gente del SERNAGEOMIN. El modelo resultante fue el siguiente:

Diagrama 4
Amenaza volcanica. Los valores entre paréntesis indican importancia relativa

@ Goal: AMENAZA: VOLCANES

—m Flujos volcanicos (G: ,797)

—@ Lahar (G: ,199)

—@ Lava (G: ,063)

—i# Flujo de Piroclastos (G: ,535)
—@ Caida de Piroclastos (G: ,203)
——m Balisticos (G: ,146)

—@& Acumulacion de piroclastos (G: ,058)

En este modelo se aprecia claramente el importante rol que juegan los flujos piroclasticos en
la amenaza por volcanes.

Cabe hacer notar que el criterio avalancha volcanica (derrumbe de la chimenea), no se halla
en el modelo por tratarse de un criterio duro o de borde (filtro). Es decir, una condicion de borde para
el disefio, y que implica que de existir amenaza de avalancha volcanica, entonces no se permite ningun
proyecto que signifique localizacion de gente en sus alrededores.

Nota: en modelacion, esto se conoce también como homogeneidad de las variables de
evaluacion. Avalancha volcanica, en términos de amenaza, es varios 6rdenes de magnitud superior a
flujo volcénico o caida de piroclastos.

iv) Incendio

Para el modelo de incendio, y dada la fuerte interrelacion entre las variables y su caracter
geografico vegetal, se utilizo un modelo territorial (en base a celdas territoriales) de tipo multiplicativo
cuya expresion algebraica es la siguiente:

Amenaza de Incendio = i { Mi * (1 — Di * Cos(xi)) } i=1,..,n° celdas
Con:

Mi = masa combustible de la celda “i”. (Incluye grado de inflamabilidad de la masa). Rango
de la variable; (0-1)

Di = distancia del borde mas cercano del proyecto a la celda. Rango de la variable: (0-1)
Cos(xi) = coseno de la pendiente promedio entre el proyecto y la celda en grados.
Rango de la variable xi: (0-90°)

Para cada uno de los 4 modelos de amenaza descritos, se construye su umbral maximo de
aceptabilidad. Segun el contexto y los condicionantes particulares de cada uno de ellos puede resultar
mas de un umbral por amenaza (umbral laxo y umbral exigente), y que dependiendo de la criticidad
del proyecto se utiliza uno o el otro.
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Nuevamente cabe recordar, que todos los modelos de amenaza fueron previamente probados
con los expertos en cada amenaza sobre un par de casos conocidos, y sus resultados tanto para los
valores de amenaza como para su comparativo con los umbrales respectivos (clasificacion del valor
obtenido), fueron satisfactorios.

i) Modelo de vulnerabilidad (uno por cada amenaza)

Se presenta a continuacion, el modelo o estructura general de Vulnerabilidad, a partir del cual
se generan los 4 modelos de vulnerabilidad respectivos. Es decir, existe un modelo de vulnerabilidad
especifico para cada amenaza, donde lo que cambia son los pesos de las variables que conforman el
modelo, pero la estructura es la misma.

Diagrama 5
Modelo de vulnerabilidad

M Goal: INDICE DE VULNERABILIDAD DE LA INFRAESTRUCTURA

—m Vulnerabilidad Fisica (G: ,311)

B8 Material Estructura Principal (G: ,175)
——m Estado Actual de la Estructura (G: ,105)
L—mm Plan de Mantenimiento (G: ,032)

—m Vulnerabilidad Funcional (G: ,333)

& Criticidad del servicio (G: ,250)

L@ Incidencia en la Economia Local (G: ,083)

LB Vulnerabilidad Social (caracteristicas de la poblacién objetivo) (G: ,356)
& Edad (G:,053)

@ Grado de dependencia fisica predominante (G: ,037)

& Cantidad de Poblacion Objetivo (G: ,134)

L@ Nivel de pobreza de la poblacién objetivo predominante (G: ,132)

B3 % Poblacion predominante en situacion de Pobreza x ingreso (G: ,066)

L—# % de poblacién predominante en pobreza multidimensional (G: ,066)

iii) Modelo de resiliencia (uno por cada amenaza)

Se presenta a continuacion, el modelo o estructura general de Resiliencia o Capacidad, a partir
del cual se generan los 4 modelos de resiliencia respectivos. Es decir, existe un modelo de resiliencia
especifico para cada amenaza, donde lo que cambia son los pesos de las variables que conforman el
modelo, pero la estructura es la misma.
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Diagrama 6
Modelo de resiliencia

8 Goal: INDICE DE RESILIENCIA DE LA INFRAESTRUCTURA

"T Capacidad Fisica (dentro y fuera del emplazamiento) (G: ,258)

—8& [nstalaciones de proteccion o medidas de mitigacion del proyecto (en el emplazamiento) (G: ,101)
—8 Obras pre-existentes de prot. o mitigacion fuera del emplazamiento (G: ,157)

—& Resiliencia Funcional (G: ,637)

—& Redundancia del sistema (G: ,256)

—& Conectividad del servicio (G: ,109)

—& Plan de continuidad operacional (G: ,044)

—& Autonomia de la red de servicios basicos (G: ,228)

—8 Resiliencia Social frente a desastres a nivel local (G: ,105)

iv) Modelo de integracion

Una vez construidos los tres modelos asociados al riesgo de desastres con los respectivos
especialistas, es necesario poder integrarlos en una misma expresion. Para esto se utiliza lo presentado
en el punto D del documento “Esquema de Construccion del Indicador de Riesgo de Desastres
IRDA”. En el que se explica el esquema y las condiciones que debe tener el proceso de integracion.

A partir del esquema presentado en D se obtiene la siguiente formula o modelo general, que
integra todos los pardmetros involucrados en los modelos de evaluacién de amenazas anteriores:

RTi = ap/t { Ai*Vi(p)*(1-Ci(p)) } + at/p{ Ai*Vi(t)*(1-Ci(t)) } i = 1,..,n° de Amenazas.
Doénde:

RTi = Riesgo total del proyecto dado el territorio y del territorio dado el proyecto por
amenaza.

ap/t , at/p Ponderadores de riesgo del proyecto dado el territorio y del territorio dado el
proyecto. Representan la importancia del proyecto dado el territorio y del territorio dado el
proyecto respectivamente. (Se debe cumplir con: [y + Oy, = 1).

Ai = Diferentes Amenazas consideradas. i=1,..,4. Incendio, Tsunami, Remocién en masa, y
Volcanes.

Vi(p/t) = Vulnerabilidad del proyecto dado el territorio y del territorio dado el proyecto, para

(7341}

la amenaza “i”.

Ci(p/t) = Capacidad o resiliencia del proyecto dado el territorio y del territorio dado el

11341}

proyecto para la amenaza “i”.

Cabe hacer notar que para este trabajo se utilizara solo la primera parte de la formula general
de riesgo total (RT). Es decir, RT sera calculado solo para la parte relativa al proyecto (no del
territorio). Por lo tanto, la formula® anterior se reduce a:

RTi = Ai * Vi(p) * (1-Ci(p))  (pr=1Y aty,=0)

De esta forma, una vez determinados los parametros de amenaza (Ai), vulnerabilidad (Vi) y
resiliencia (Ci), estos se ingresan a la formula anterior y se obtiene el riesgo total del proyecto (Ri)
respecto de la amenaza Ai.

% Si se desea utilizar este trabajo para, por ejemplo, un proceso de ordenamiento territorial, el calculo del riesgo total

debe considerar ambas partes de la ecuacion de riesgo.
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Es interesante notar los limites del modelo de integraciéon de riesgo respecto de los
umbrales de los modelos particulares (Ai y Vi). Por ejemplo, para un proyecto que supere ambos
limites (Umbrales de Ai y Vi) y suponiendo una resiliencia Ci baja entonces, la formula entregara
un valor para Ri que superara el riesgo limite aceptable, ya que si: Ai > UAi y Vi > Uvi, su
multiplicacion (Ai * Vi) también lo sera, obteniendo un valor de riesgo inaceptable. De la misma
forma, si Ai < UAi y Vi < Uvi, su multiplicaciéon (Ai * Vi) también lo sera, y el valor de riesgo
obtenido estarad por debajo del umbral inaceptable.

En los casos en que s6lo uno de los dos valores (Ai, Vi), supere el umbral, entonces el valor de
riesgo total respecto de su umbral dependera de la combinacion de los valores especificos de A, Vy C.

En todo caso, sera una politica de la Institucion a cargo aceptar o no proyectos que resulten
con un riesgo total por debajo del umbral de riesgo, pero con valores de A o V por sobre el limite. Sin
embargo, cabe hacer notar que si bien para los valores de A puede ser dificil actuar (intervenir
directamente en la amenaza muchas veces no es posible).

Por otro lado, para los valores de V (especialmente lo relacionado con vulnerabilidad fisica) y/o
de C (modelo de resiliencia) muchas veces si es posible actuar. Por lo tanto, se sugiere que en casos en
que la vulnerabilidad sea alta (superior al limite), se solicite un cambio al proyecto que la disminuya
hasta hacerla aceptable. Considerando que el riesgo total (RT) resulta bajo (alejado del umbral).

Por ultimo, el autor actualmente se halla trabajando sobre la generalizacion de formula para
obtener un esquema que permita la integracion de diversas amenazas de forma simultanea. Considerando
tanto su impacto por separado como su eventual interaccion (potenciacion de dos o mas amenazas).

Respecto al calculo del umbral global, cabe recordar que, el umbral se combina como si fuera
un proyecto mas, pero considerando que no existe resiliencia (no se justifica considerar un minimo de
resiliencia para determinar un umbral global). De esta forma, la ecuacioén para el calculo global de
umbral resulta:

Uj(global) = U(amenaza(i)) * U(vulnerabilidad)

(1341}
1

Ui(global) = Umbral global asociada a la amenaza
U(amenaza(i)) = Umbral de la amenaza “i”
U(vulnerabilidad) = Umbral de vulnerabilidad

El célculo se realiza para los dos umbrales de cada amenaza (laxo y exigente). Dependiendo
el grado de criticidad del proyecto se aplica uno u otro, segun la amenaza de que se trate.

Nota final:

Todo el proceso de calculo asociado a los modelos, reglas de medida, escalas y umbrales ha
sido llevado a un conjunto de planillas Excel con macros, programadas en visual basic, para hacer mas
facil y amistosa su operacion.

V) Pasos generales de la aplicacién de la metodologia al problema
Los pasos o etapas esquematicas requeridas para realizar este trabajo fueron:
ETAPA I: comprension del problema:

1) Descripcion y compresion del contexto,

Corresponde al marco de referencia del trabajo a realizar: que se busca, bajo que
condicionantes, que supuestos se consideraran, entre otros puntos a ser definidos.

i1) Definicion del objetivo general y operativo

Estimacion del nivel de riesgo por amenaza de un proyecto y su clasificacion segun
su umbral.
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ETAPA II: construccion del Modelo Multicriterio (AHP) que lo Representa:

iif) Definicion de los criterios, sub-criterios y criterios terminales (indicadores) que se
requieran para la construccion del Indice de Riesgo de Desastre por amenaza (IRDA)

Revision y definicion de cada una de los criterios que se utilizaran en el modelo
iv) Revision del tipo de relaciones entre los criterios,

Revision del tipo de dependencia existente entre las variables y la forma de su modelacion
lugar en el modelo y/o si corresponde a otro modelo separado (p.e;j. resiliencia).

v) Proceso de obtencion de los pesos de los criterios e indicadores
Construccion de la métrica del sistema (regla de medida).
vi) Analisis de la Consistencia

Evaluacion de la consistencia local y global del modelo a partir de las respuestas de los
participantes.

ETAPA III: construccion de las escalas y sus umbrales para los Indicadores del Modelo:

vii) Construccion y normalizacion de las escalas cardinales de los indicadores
Transformacion de escala ordinal a escala proporcional absoluta.

viii)Construccion de umbrales absolutos

Gracias al tipo de escala construida en el punto anterior, se hace factible la construccion
de perfiles y umbrales de corte, definiendo claramente (cardinalmente) que es bueno,
regular o malo.

ETAPA IV: evaluacion de las alternativas (proyecto) y analisis de los resultados:
ix) Evaluacion del proyecto respecto de las escalas

Se evalua el proyecto indicador por indicador.
x) Analisis de sensibilidad de los resultados.

Construccion de escenarios plausibles y revision de la estabilidad del resultado.
xi) Pruebas del sistema para su uso rutinario.

Aplicacion a proyectos conocidos (actualmente en operacion), para una posible
calibracioén e implementacion del sistema.

Para materializar lo anteriormente descrito, es necesario una metodologia
matematicamente valida que sea capaz de trabajar con el concepto de medida de forma
relativamente simple y con resultados estables, esta metodologia es el AHP/ANP
(conocida también como “motor de métrica”), y que se detalla en el Anexo n°1.
Vi) La metodologia de trabajo
La metodologia de trabajo estuvo constituida por los siguientes pasos:

Para cada una de las amenazas, se realizaron mesas técnicas de expertos en las cuales se
llevaron a cabo las siguientes tareas:

*  Validacion de criterios y subcriterios de las matrices.

*  Determinacion de los ponderadores de los criterios y subcriterios que permiten estimar el
nivel de riesgo por exposicion a la amenaza, mediante el método multicriterio AHP.

*  Construccion de escalas consistentes, normalizadas y que constituyan medida.
*  Pruebas de calibracion de los modelos obtenidos a partir de ejemplos conocidos.

Las mesas técnicas se llevaron a cabo para las 4 amenazas consideradas en este trabajo:
Inundaciones por Tsunamis, Erupciones Volcanicas, incendios Forestales y Remocion en Masa.
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También se llevdo a cabo el proceso de validacion de matrices para los modelos de
vulnerabilidad y resiliencia, con una mesa técnica convocada para tales efectos.

vii) Esquema operativo

La metodologia de trabajo se basa en la realizacion de talleres interactivos de trabajo. Con la
participacion conjunta de los especialistas del equipo facilitador del proceso por parte de CEPAL y los
integrantes de MDS y otras instituciones como: ONEMI, MINVU, SERNAGEOMIN, MOP,
CIGIDEN, etc.

Los dos diagramas a continuacion representan graficamente la organizacion de las sesiones de
trabajo segln el nivel del modelo.

Para los criterios estratégicos, el equipo de trabajo se focalizo en forma conjunta en los temas
de discusion, mientras que, para los niveles intermedios e inferiores de los modelos, se buscaron los
especialistas focalizados en cada uno de ellos.

La especializacion en los temas es un factor diferenciador en la calidad de los indicadores y
métricas que se generen.

Analisis de criterios estratégicos (factores y subfactores directos)
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viii) Beneficios de la solucién propuesta

Los beneficios que se pueden recabar de este tipo de acercamiento son variados, entre ellos
podemos encontrar:

*  Disponer de un marco conceptual donde es posible generar un indicador global para el
riesgo de desastres por amenaza en Chile.

*  Construccion de un indicador de medida cardinal (IRD), consistente y matematicamente
solido, cuyo objetivo es medir el nivel o grado de riesgo de desastre que tiene un
proyecto dado, incorporando todos los aspectos cualitativos o cuantitativos que resulten
relevantes para dicho objetivo, e integrando los 3 pilares del riesgo: amenaza,
vulnerabilidad y resiliencia.

* El indice IRD es capaz de representar y medir el nivel de riesgo a que esta sujeto el
proyecto y calificarlo en diferentes zonas de riesgo (inaceptable, tolerable, bajo o
imperceptible). Reconociendo ademas el valor de especifico de brecha a ser disminuida y
los criterios donde es mds eficiente actuar para reducirla.

* Ademas de identificar claramente los puntos débiles del proyecto, este esquema permite
(de ser requerido) estimar correctamente su diferencial de riesgo para, de esta forma
poder construir medidas de mitigacion especificas y cuantificables que logren que dicho
proyecto deje de ser considerado de alto riesgo.

* Disponer de un mecanismo que establece los umbrales de riesgo en valor absoluto, que
respete los principios de la medida y que no dependa de los datos a ser medidos (no
relativiza la medida al conjunto de datos a ser medido).

* Responde a los objetivos planteados del proyecto en una forma simple capaz de ser
aplicado y actualizado en el tiempo.

* El indice IRDA es facilmente espacializable (con algin software del tipo GIS), para ver
el impacto local y global del proyecto en el territorio de forma grafica cuantitativa y
poder actuar en consecuencia.

iX) Anexos

Antecedentes del Método AHP

Hoy en dia, los profesionales constantemente recurren a diversas técnicas que les permiten
resolver materias especificas. Sin embargo, surgen dificultades cuando deben enfrentarse a
elementos para los cuales no hay medida. En esos casos, las técnicas estandares no son herramientas
de trabajo adecuadas.

Es por ello que, en nuestra sociedad los valores sociales requieren de métodos que permitan
evaluar las diferencias entre dinero, calidad ambiental, salud, felicidad y entidades similares. Tal
enfoque es necesario precisamente porque no hay escalas sociales de medida que hayan adquirido
popularidad, aun cuando ha habido varios intentos en las ciencias sociales para crear los fundamentos
de una teoria de la medida. Compartiendo este interés, a fines de los setenta, el profesor Thomas L.
Saaty, Doctor en Matematicas de la Universidad de Yale, cre6 un modelo matematico denominado
Proceso Jerarquico Analitico (AHP, por sus siglas en inglés); como una forma efectiva de definir
métrica para tales elementos y usarlas en los procesos de toma de decision.

El AHP es una teoria que esta orientada hacia el responsable de la toma de decisiones, y sirve
para identificar la mejor alternativa de acuerdo a los recursos asignados. Este método puede aplicarse
a situaciones que involucran factores de tipo técnico, econdomico, politico, social y cultural. Es decir,
es una herramienta cientifica para abordar aquellos aspectos que son dificilmente cuantificables, pero
que requieren de una unidad de medida. La complejidad del asunto se hace evidente cuando los que
toman decisiones requieren darle un valor especifico, por ejemplo, a la pobreza, a la cultura, a una
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especie en extincion, a la calidad de vida de un grupo determinado, etc. Esta teoria permite trabajar
con varios escenarios a la vez, los que pueden dar prioridad a los objetivos de tipo: economico,
ambiental, cultural, politico, etc. Ademas, este método permite la participacion de distintos grupos,
manejando varios objetivos, criterios y alternativas simultdneamente. Su uso ayuda al grupo de trabajo
a obtener consenso entre los intereses de los distintos participantes, o grupos de poder.

Estas ideas han ido gradualmente abarcando otros ambitos de aplicacion, que van desde:
* Planificacion Estratégica

* Asistencia Diagnostica (diagnosticos médicos)

* Planificacion y Asignacion de Recursos (econdémicos y/o humanos)

*  Priorizacion de Proyectos & Recursos (econdomicos y/o humanos)

*  Gestion del Riesgo

*  Gestion del Riesgo de Desastres

*  Andlisis del Riesgo de Desastres (Amenaza, Vulnerabilidad y Resiliencia)

El AHP, gracias a su motor de métrica y su capacidad de ensamblar diferentes sistemas, es
una metodologia muy adecuada para la construccion de indicadores globales multiatributo, tales
como: indicadores de amenaza, de vulnerabilidad, de riesgo, de gestion del riesgo, de infraestructura
sustentable, de impacto, de asignacién eficaz y eficiente de los recursos, etc.

Es importante hacer notar que, por las caracteristicas descritas, esta metodologia se ajusta
muy bien a los problemas donde las variables en juego son de distinta indole (econdmicas, politicas,
sociales, culturales o ambientales) y en general de dificil medicion. Por este motivo, en varios paises
del mundo el AHP, y su generalizacion para redes el ANP, estan siendo aplicado como una
metodologia de creacion de métrica donde no la hay, o si la hay no es representativa o compartida de
forma unanime por los tomadores de decision, de hecho, esta metodologia es la que tiene la mayor
aplicacion (y mayor crecimiento) a nivel mundial entre las metodologias multicriterio conocidas
(Management Science, Vol. 54, No. 7, July 2008, pp. 13361349, issn 0025-1909 / eissn 1526-5501 /
08 /5407 / 1336).

Descripcion del Método AHP

La jerarquia, base del método AHP, es una abstraccion de la estructura de un sistema, que
permite estudiar las interacciones funcionales de sus componentes y su impacto global sobre el sistema.
Esta abstraccion puede asumir diferentes formas, que esencialmente descienden de un objetivo general a
sub-objetivos, sub-sub-objetivos y asi sucesivamente hasta el ultimo nivel donde se hallan los criterios
terminales o indicadores. Conviene destacar el grado de estabilidad de esta estructura, cuyos niveles mas
altos corresponden a consideraciones estratégicas, mientras que los niveles inferiores representan los
mecanismos operativos y/o técnicos que permiten concretar los anteriores.

La Jerarquia es un modelo mas o menos confiable de una situacion de la vida real, representa
nuestro analisis de los elementos mas importantes en dicha situacion y de sus relaciones. Por si sola, la
jerarquia no es una ayuda muy poderosa en el proceso de planificacion o toma de decisiones. Lo que
falta es un método para determinar el peso relativo (intensidad de medida), con el que los elementos
de un nivel influyen sobre los elementos del nivel superior y sobre los objetivos estratégicos.

Para determinar el peso, o prioridades de los elementos de un nivel, relativo a su importancia
para un elemento del nivel siguiente, debe previamente transformarse en un problema matematico
preciso. Este paso esencial y aparentemente simple es el mds crucial de cualquier problema que
requiera la representacion de una situacion de la vida real en términos de una estructura matematica
abstracta. Es entonces deseable identificar los pasos principales en el proceso de representacion y
hacer cada paso lo mas explicito posible, para permitirle al usuario(s) potencial, formar su propio
juicio en el significado y valor del método en relacién a su problema y sus objetivos.
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Una de las contribuciones mas importantes del método en el marco de la resolucion de
conflictos es que los grupos en conflicto estructuran el problema en conjunto desde el principio, es
decir, construyen en conjunto su regla global de medida con la cual van a ser evaluadas las
alternativas de solucion. (En vez que esto sea hecho por una tercera parte y después negociar los
valores numéricos obtenidos). Y en directa relacion con ello, estd el como obtener consenso de los
distintos juicios de un grupo.

El proceso de obtener el consenso puede ser utilizado para demostrar a las personas que sus
intereses estan siendo considerados; de este modo, el consenso significa aumentar la confianza en los
valores de las prioridades obtenidas. Sin embargo, el consenso no es un requisito sine qua non, coexiste
con el pluralismo, y esto es representable en el modelo mediante el manejo de modelos especificos para
cada actor por separado y un modelo combinado, cuyos resultados pueden ser conformados por consenso
directo, o alternativamente por combinacion geométrica o por compatibilidad (grado de alineamiento
entre las diferentes posiciones) de las opiniones de los participantes.

Otro elemento importante de hacer notar es el principio de reciprocidad proporcional. Este se
rige por el concepto de escalas de razones y proporciones absolutas, de esta forma, si A=B — A/B=1,
que corresponde a una escala de razones absolutas, que es distinto a la sentencia: si A=B — A-B=0. Esto
implica que no se requiere la compleja (y muchas veces arbitraria) definicion de un cero en la escala.
Esto hace que la escala de proporciones absoluta sea matematicamente de un orden mas completo y
directo que la de intervalos (y que la de proporciones) y mas adecuada para su aplicacion a los procesos
de toma de decision, donde el s6lo hecho de definir un origen o cero arbitrario para una escala puede ser
todo un desafio, o una imposibilidad (;cudl es el origen cartesiano o cero del criterio belleza?). Aqui
cabe hacer la mencion que, matematicamente hablando, una escala de proporciones absoluta no requiere
la existencia de un cero en la escala, por mucho que su presencia facilite su uso practico, eso no implica
que su existencia sea una condicion matematica necesaria para su construccion.

La cantidad de informacion disponible para proveer el juicio de las personas es crucial. En
la busqueda del consenso es preferible que los especialistas de cada area, interactien entre si, ya que
una persona bien informada puede efectuar cambios substanciales en las creencias de las otras. El
debate debe ayudar a acercar los juicios, ya que estos estan afectados por factores tales como: afios
de experiencia, historial, profundidad de conocimiento, experiencia en 4areas relacionadas,
involucramiento personal en el problema, entre otros.

La negociacion y la conversacion deben ser procedimientos intrinsecos para obtener el
acuerdo del grupo. Ademads, no deben arbitrarse las prioridades utilizando los juicios de un grupo
favorecido frente a los otros; es decir, descubrir un marco de referencia matematico conveniente para
un problema, no resuelve automaticamente sus caracteristicas sociales intrinsecas. Si un problema
social requiere de arbitraje, el mediador debe evaluar cuidadosamente las necesidades e influencias de
los grupos antes de indicar donde establecer los compromisos.

Para este tltimo punto, resulta de especial interés el concepto del Indice de Compatibilidad o
grado especifico de alineamiento de las posiciones de los diferentes actores. Esto se puede visualizar
mejor en el siguiente diagrama:
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Diagrama 7
Vision geométrica del indice de compatibilidad G

Persona A PersonaB
Métrica de decision de A, Métrica de decision de B,
Basada en su Sistema de Valores Basada en su sistema de Valores

Relacionando A con B:

-Midiendo la cercaniade Acon B l
»Midiendo sus diferencias y semejanzas

-Estimando si A esta pensando como B

l

¥

T e i —uB (0] )
{M&trica de decision de B)
D=G(AB) i )

- Yo {G=Funcian de Compatibilidad) - S
Sistemsa de referenciz de A, Sistema de referenciz de B,
Las decisiones se basanen Las decisiones se basanen
el sistema de valores de A\ / gl sistems de valores de B.

| Compatibilidad: la forma de relacionar A con B

Por otro lado, este concepto podria resultar clave para evaluar el grado preciso de
alineamiento que tiene una alternativa (proyecto) respecto a un patréon de medida, por ejemplo: el
grado de alineamiento que existe entre el perfil de un proyecto dado respecto a un perfil o patron
definido de lo que se entiende por un alto riesgo de desastres.

Ejemplo grafico del concepto de compatibilidad:

P1: Perfil de riesgo del proyecto X

P1T: Perfil de riesgo no tolerable

G= Indice de Compatibilidad (alineamiento) entre P1 y P1T.
Esta funcion presenta los siguientes atributos:
i) 0=<G(A,B) <1 (La funcion devuelve un numero en el rango 0-1)
i1) Si G=0 — A=B (vector A es paralelo a B). Si G=1 [ vector A es perpendicular a B.
ii1)) G(A,B) = G(B,A) (La funcién es simétrica)
iv) G(A,B) + G(B,C) > G(A,C) (Cumple con la desigualdad Triangular)

v) If ACBy BCC =><= ACC (La Compatibilidad no es Transitiva): Si A es compatible con
B y B es compatible con C, esto no implica necesariamente que A lo sea con C.

Este indice nos habla del grado de similitud que existe en los sistemas de valores (sistema
personal de referencia decisional), de las personas abocadas al proceso de decision, y que permite
interpretar de forma sintética donde estan los puntos de acuerdo/desacuerdo y cuanto valen o pesan
esas diferencias (es decir determinar si esas diferencias son relevantes o no).
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X) Etapas basicas del Método
El AHP consta de tres etapas basicas:

Primera: El problema es descompuesto en sub-objetivos, llamados también criterios
estratégicos, tales como: impacto ambiental, politico, econdmico, etc. los que son agrupados en
diferentes niveles tal que formen un arbol jerarquico.

Segunda: El peso o grado de importancia o dominancia (métrica) de cada criterio en un nivel
cualquiera de la jerarquia, es medido por una comparaciéon par a par de forma sistematica de cada
elemento respecto del resto del mismo nivel. La escala de comparacion entre pares de criterios en un
nivel esta constituida por juicios de valor dentro de un rango de importancia, que va desde igual a
extremadamente, (igual, moderado, fuerte, muy fuerte, extremadamente). A cada juicio de valor le
corresponde un valor numérico absoluto (1, 3, 5, 7, 9) pertenecientes a una escala fundamental (escala
proporcional absoluta). Existiendo ademas valores de compromiso (2, 4, 6, 8). Estos valores indican
cuantas veces un criterio es considerado mas importante que el otro. Los valores reciprocos (1, 1/3,
1/5....,1/9) son utilizados cuando la dominancia es inversa. Esto genera una matriz reciproca positiva,
con la unidad en la diagonal principal, lo que asegura la convergencia de la matriz a un vector de
nameros reales.

Tercera: Para cada matriz de comparaciones a pares se genera un vector de prioridades
(métrica local), y que esta dado por el operador matematico “vector propio” que es un vector Unico
representativo de dicha matriz. Este vector de prioridades corresponde a una escala absoluta de
proporciones (invariante bajo la transformacion identidad y=x), este vector es entonces transformado
por las prioridades de los niveles superiores de la jerarquia, los que a su vez fueron los criterios con
los cuales se construyeron las matrices de comparaciones a pares constituyéndose de esta forma la
métrica global (o regla de medida global) del sistema. Este procedimiento es repetido tantas veces
como niveles contenga la jerarquia, calculando los pesos de cada criterio en cada nivel, usando éste
para determinar los pesos compuestos en los niveles inferiores, y finalizando con los objetivos
terminales que corresponden a las distintas alternativas o estrategias a seguir, lo que geométricamente
se puede interpretar como un cambio de coordenadas de los vectores de cada matriz en cada nivel,
para asi, representar las coordenadas de las alternativas directamente relacionado al objetivo global
buscado. Las prioridades asi obtenidas son muy estables, es decir, al hacer pequefios cambios en los
juicios numéricos, (pequefio significa un desplazamiento en una o dos unidades enteras en ambas
direcciones), éstas no varian de forma notoria.

Existen distintos paquetes computacionales que implementan la metodologia AHP, y que
permiten andlisis de sensibilidad y estabilidad, para validar los efectos de incerteza en las
comparaciones y su estabilidad frente a los cambios de escenarios, ayudando asi a la seleccion de la
mejor alternativa. Ejemplos de esto son: Expert Choice, SuperDecision, Decision Lens, Total
Decision, entre otros. Cabe hacer notar, que el método AHP fue elegido en 2008 como la metodologia
mas difundida y aplicada a los procesos de toma de decisiones en el mundo, por la prestigiosa revista
Management Science.

Todos estos conceptos y sistemas son manejados por profesionales expertos con mas de
25 afios de trabajo en estas materias, asegurando su correcta y oportuna aplicacion al problema
especifico del cliente. De esta forma, el proceso de facilitacion para una adecuada toma de decision
es llevado a buen puerto de forma coherente (consistente), participativa (consensuada y/o alineada)
y matematicamente adecuada (confiable). A continuacion, algunos ejemplos de indices construidos
en estos afios por la consultora:
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Indice Mandante Afo
Calidad de vida en los sistemas de turno laboral CORFO-CODELCO 2001-2016

(Actualmente la mayoria de los sistemas de turnos

de las grandes mineras han sido seleccionados

con este sistema)
Valor estratégico de las empresas de defensa Ministerio de Defensa 2009-2010
del Estado (Asmar, Enaer, Famae)
Construccion de un indice para la gestion del riesgo Naciones Unidas-Universidad de Chile 2010
de desastres para algunos paises de Latinoamérica
Construccion de un indice para edificios Instituto de la Construccion (actualmente en 2013
ambientalmente sustentables aplicacion obligatoria para edificios publicos)
Construccion de un indice para la evaluacion Superintendencia de Pensiones-CEN 2015
de trabajo pesado. Partel
Construccion de un indice para la evaluacion del Universidad de Chile, Departamento de Geografia 2015-16
riesgo de desastres para las comunas de Iquique,
Puerto Montt y Puerto Varas
Formulacion y evaluacion de Carteras de Inversion en  Ministerio de Desarrollo Social 2016-2017
el Contexto de los Planes Estratégicos Territoriales
Evaluacion de trabajo pesado. Parte2. Ajustes Superintendencia de Pensiones Comision Nacional 2017
e implementacion final del sistema de Ergonomia
Construccion de un indice de Gestion del Riesgo Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI) 2017
de Dgsastres para los Factores Subyacentes Se aplicé para 64 comunas en todo el pais
del Riesgo (ICFSR)
Construccion de un indice para la Evaluacion CEPAL-Ministerio de Desarrollo Social (MDS) 2017/2018

del Riesgo de Desastres para la Incorporacion

(actualmente en proceso de prueba)

en la Evaluacion Social de Proyectos
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Tematica: implementacion de la evaluacion expost en un SNIP

5. Visitas a terreno: cOmo convertirlas en un mecanismo para realizar
evaluacion ex post. El caso de la experiencia chilena

Luis Gonzalo Urcullo Cossio®

Resumen

El presente trabajo tiene dos grandes objetivos; por un lado, explicar como las Visitas a Terreno
pueden constituirse en un mecanismo eficaz para la extracciéon de Lecciones Aprendidas y, por otro,
mostrar su aplicacién practica. Lo primero implica desarrollar el marco conceptual que sustenta la
obtencion de Lecciones Aprendidas, el proceso de su implementacion y los mecanismos que permiten
la obtencion de resultados y aquellos que facilitan su aprovechamiento. Lo segundo, se desarrolla a
partir del hecho que esta metodologia ya esta siendo utilizada por el Ministerio de Desarrollo Social
de Chile (MDS), como parte de su proceso de evaluacion ex post de corto plazo. En este sentido, este
trabajo permite contar la experiencia que se ha tenido en su implementacion.

Algunos de los resultados obtenidos de su aplicacion en Chile apuntan a precisar la
identificacion del area de influencia, a realizar la estimacion de la demanda separando funcionalidades
y a la necesidad de concientizar sobre la importancia de contar con un modelo de gestion. Asimismo,
se identificaron una gran cantidad de problemas en el disefio y funcionalidad de la infraestructura
publica, siendo algunos de los mas recurrentes: problemas con los bafos, falta de sombreaderos y falta
de bodegas.

5 Economista, Magister en Gestion y Politicas Publicas, Departamento de Metodologias y Estudios, Division de

Evaluacion Social de Inversiones, Ministerio de Desarrollo Social de Chile.
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La conclusion de este trabajo es que efectivamente las Visitas a Terreno pueden constituirse
en un mecanismo adecuado para obtener Lecciones Aprendidas, que permitan retroalimentar la
evaluacion ex ante, siempre que cuenten con un marco teorico que las respalde y con el desarrollo de
instrumentos adecuados tanto para capturar y sistematizar la informacion, como para convertir los
hallazgos en resultados concretos de mejora del proceso de formulacion y evaluacion de proyectos.

Introduccion

Las Visitas a Terreno son siempre utiles porque permiten un aprendizaje al estar en contacto con la
realidad; sin embargo, para maximizar su efectividad, es necesario dotarlas de una estructura, que
posea un sustento conceptual y que desarrolle una serie de instrumentos que aseguren y faciliten la
comparabilidad y la sistematizacion de los resultados. El presente documento formula un desarrollo
metodologico que permite este salto cualitativo hacia Visitas a Terreno estructuradas de manera tal
que se logren optimizar sus resultados.

El marco tedrico conceptual que sustenta esta metodologia esta constituido por definiciones
que orientan la adecuada extraccion y aprovechamiento de Lecciones Aprendidas. Es asi que se
desarrollan las caracteristicas que éstas tienen que poseer, se identifica y define el proceso que permite
su implementacion y por ultimo se definen los instrumentos requeridos en cada una de las etapas del
mencionado proceso. Este desarrollo constituye la primera parte de este documento. En tanto que la
segunda parte esta destinada a reflejar una experiencia practica de su aplicacion, que consiste en
relatar como el MDS esta aplicando este mecanismo para lleva a cabo una parte de su proceso de
evaluacion ex post™.

Las Visitas a Terreno aplicadas en el MDS tienen por objetivo rescatar y compartir Lecciones
Aprendidas en proyectos de inversion publica ejecutados, para que sean tomadas en cuenta en la
formulacion de nuevos proyectos.

a) Metodologia propuesta
i) Marco tedrico conceptual
i) Caracteristicas esenciales del proceso

Las Visitas a Terreno tienen una serie de caracteristicas y pasos procedimentales que deben
seguirse para su Optima aplicacion. Esto se desarrolla a detalle en la siguiente seccion (Aspectos
Procedimentales). Sin embargo, es necesario identificarlo sintéticamente para una mejor comprension
del Marco tedrico conceptual. Basicamente consiste en tres elementos: Sustento, Componentes y
Proceso. El primero tiene que ver con la justificacion de utilizar esta metodologia en un determinado
contexto. El segundo dicen relacion con los instrumentos requeridos para su efectiva aplicacion; vy, el
tercero consiste en la realizacion misma de la visita, la sistematizacion de los hallazgos identificados,
su difusion y el aprendizaje que se genera.

i) Objetivo de las visitas a terreno

Esta metodologia busca mostrar como determinados actores enfrentaron ciertas situaciones,
. . . . 57 . .
con la finalidad que el resto de actores y obras se vean beneficiadas de esta experiencia’’. Ello implica
transmitir el aprendizaje de unos en favor de otros para poder replicar practicas exitosas y evitar
cometer, sistematicamente, errores similares. Bajo este contexto, esta metodologia se basa en el disefio
mecanismos que permitan sistematizar y transmitir adecuadamente la experiencia ajena, para que sea
util a los demas.

% En el afio 2015, el MDS estimo pertinente instaurar en el MDS las Visitas a Terreno como un mecanismo para

complementar la evaluacion ex post que realiza.
El término “obra” se empleara como un genérico de aquello que se esté visitando (bien, construccion,
equipamiento, infraestructura, proyecto, servicio, etc.).

57
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La idea central consiste en visitar algunas obras para extraer lecciones (potencialmente
replicables) en las demas. Es necesario comprender en terreno si lo que se hizo, funciona (o no) para
obtener aprendizajes tanto de las experiencias positivas, como de las negativas.

iii) Lecciones aprendidas

Las Visitas a Terreno buscan la extraccion de Lecciones Aprendidas, por lo que corresponde
definirlas e identificar las caracteristicas que deben tener: “Las Lecciones Aprendidas son
conocimientos, aprendizajes, hallazgos o entendimientos; adquiridos a partir de la observacion,
evaluacion, reflexion y analisis critico de los factores que incidieron, positiva o ne%ativamente, para
alcanzar determinados resultados, en una experiencia, proceso o conjunto de ellos™®. En sintesis, las
Lecciones Aprendidas son aprendizajes adquiridos a partir de la practica y la reflexion.

Para USAID, por ejemplo, “Las Lecciones Aprendidas son principios generalizados: ¢qué se
hizo bien y no tan bien, y por qué? ¢ Qué hubiera mejorado el trabajo anterior o actual?”.

Asi, las Lecciones Aprendidas buscan dar cuenta de las acciones y decisiones que se
adoptaron, explicando los resultados obtenidos. Pretenden conectar coherentemente acontecimientos
que sucedieron en un momento y lugar dados. De esta manera, permiten fortalecer conocimientos
previos, identificar oportunidades de mejora y evitar la repeticion de errores. En suma y dado el
caracter de las Visitas a Terreno, las Lecciones Aprendidas buscan generar recomendaciones utiles y
practicas para otras obras, especialmente las nuevas o futuras.

Las Lecciones Aprendidas sirven para identificar areas sensibles para el éxito o fracaso de los
proyectos y resultados de las practicas empleadas, para impulsarlas o neutralizarlas. El diagrama a
continuacion ilustra aquello que el aprendizaje de las Lecciones Aprendidas permite lograr.

Factores de
éxitoy de
riesgo

Acciones
Erroresy potenciales
deficiencias para mm_gar
globales. o neutralizar
riesgos
APRENDIZAJE
DE LAS
LECCIONES
APRENDIDAS
Soluciones Aspectos
potencialesa clave del
problemas o contex:lo
fallas para posibles

recurrentes . réplicas
Acciones que

permitan

potenciar
resultados
positivos

iv) Técnicas para el analisis

Al menos son tres los instrumentos que pueden utilizarse para realizar la discusion que
origine la identificacion de Lecciones Aprendidas, a saber:

58 Definicién propia, utilizada por primera vez en la presentacion “Visitas en Terreno: Enfoque conceptual e Informes

de resultado, realizada por el autor en el taller: “Capacitacion, proceso de evaluacion ex post 2015”. Ministerio de
Desarrollo Social-Mayo de 2015.
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Entrevistas Semiestructuradas. Se aplican cuando el investigador va a recolectar
informacion de actores clave de manera separada. Los entrevistados suelen ser uno sélo (o muy pocas
personas). El entrevistador cuenta con una guia de preguntas a realizar e incluso con un recordatorio
de lo que se busca extraer con cada pregunta. Las preguntas son abiertas. Este instrumento tiene la
ventaja de la flexibilidad, ya que si bien permite contar con una guia con los temas a cubrir y la forma
de pregunta, el orden de la entrevista puede variar segiin se vaya desarrollando la misma y puede
requerir de nuevas preguntas (contrapreguntas) segun se vaya obteniendo la informacion.

Focus Group. Consiste en reunir a un grupo de personas para indagar acerca de actitudes y
reacciones frente un tema. Se trata de discusiones, con niveles variables de estructuracion, orientadas a
un tema particular de interés, tanto para el grupo participante como para el investigador. Cuentan con
un moderador e incluyen la confeccion de un informe.

Grupos de Discusién. Son similares a las entrevistas semiestructuradas, pero con varios
participantes, esta caracteristica hace que también se parezcan a los Focus Group. La diferencia esta
en que el Focus Group responde mas a un modelo de entrevista en grupo, mientras que el Grupo de
Discusion plantea una conversacion como medio para alcanzar un discurso comun (grupal). En esta
modalidad, el rol del moderador es mas activo.

V) Caracteristicas de los hallazgos

Los hallazgos obtenidos en las Visitas a Terreno representan un conocimiento identificado por
quienes participan en ellas, los cuales son ademds sistematizados por especialistas en los temas
involucrados. Por lo tanto:

1) No existen lecciones falsas o equivocadas. Se trata de lecciones que aprendieron quienes
viven una determinada realidad. Puede ser que las experiencias de otros actores sean
diferentes e incluso opuestas, pero eso no significa que éstas sean erradas, sino que
simplemente habrian razones para que se llegaran a conclusiones diferentes®”.

i1) Los hallazgos que apunten a modificar normas, guias o manuales deben ser considerados
so0lo como demandas de mayor investigacion especifica para evaluar la pertinencia de
esta accion. No es posible recomendar estas modificaciones s6lo a partir de los hallazgos,
debido a que el nimero de visitas no puede ser estadisticamente representativo.

iii) Hay que recolectar todos los hallazgos, por mas que puedan ser considerados
“esperables” o “conocidos” (en especial para los actores con mayor experiencia y
conocimiento), por cuanto las Lecciones Aprendidas toman valor al permitir que este
conocimiento sea sistematizado y difundido. En palabras sencillas esto quiere decir que el
conocimiento que se queda en la cabeza de los empleados (funcionarios), no es tan util
como extraerlo, sistematizarlo y compartirlo.

iv) Como no se trata de una evaluacion de productos/resultados/impactos, no se entregan
recomendaciones especificas para la obra visitada y tampoco se analiza el logro de
objetivos/metas/componentes/actividades previstas.

% Si bien es probable que la relacién causa efecto no esté adecuadamente relacionada; la metodologia contiene

mecanismos que permiten aminorar este riesgo (participacion de expertos en diferentes areas y distintas etapas de
revision a la sistematizacion). Si pese a ello se estuviera frente a este caso; la difusion de la leccion daria paso a su
analisis y eventual discusion, lo cual igualmente da lugar a un aprendizaje.
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Vi) Caracteristicas de las preguntas que captan lecciones aprendidas

Para que una leccion aprendida sea efectiva, debe estar configurada por los siguientes
elementos:

Contexto. Caracteristicas relevantes del entorno que
rodean al hecho a ser descrito (condiciones)

Hechos. Descripcion detallada del acontecimiento
bajo analisis (causas)

Resultados. Puntualiza las consecuencias de los
hechos (efectos - logros - éxitos/fracasos)

Conclusiones. Extrae un corolarioy lo transforma en
una recomendacion concretay conducente a la accion.

Por lo tanto, las preguntas que se formulen (y las contra preguntas que eventualmente se
requieran), deben apuntar que los entrevistados establezcan una relacion causal entre los factores que
contribuyeron al resultado y lo que se esta concluyendo.

Las preguntas son abiertas pero asociadas a un campo muy especifico de intervencion,
definido en el proceso de elaboracion (disefio) de la pauta de entrevista. Adicionalmente se debe tener
en cuenta que las preguntas (y las respuestas que se estén obteniendo) apuntan a extraer una leccion
para que se aproveche en obras/acciones futuras; por lo que buscan explicar el como y el porqué de las
cosas relevantes.

Los entrevistadores deben hacer un esfuerzo por comprender y procesar lo que los
participantes estan diciendo y deben intervenir fundamentalmente para evitar que los entrevistados
sean dispersos, para darle un significado a lo que se estd diciendo o para realizar una sintesis,
puntualizar los argumentos, redondear conceptos o ayudar a extraer conclusiones. Es indispensable
que las preguntas sean formuladas de manera clara y directa pero en ningun caso deben ser percibidas
como interpelaciones.

Es importante que las areas tematicas de las preguntas que van a realizarse sean definidas con
la participacion de expertos en la tematica previamente, y luego probadas y validadas por otro grupo
de expertos (Asi se logra un doble check). Adicionalmente deben ser puestas a prueba en experiencias
piloto, las que permitiran verificar si permiten extraer la informacion requerida, la duracion de las
entrevistas, la fluidez de la misma, etc. Y si eventualmente es necesario, perfeccionar el instrumento.

vii) Asistentes a una visita a terreno

Es indispensable que quienes hagan las entrevistas sean los investigadores principales, ya que
tienen claridad sobre a donde debe orientarse la conversacion. Quienes han participado en la
concepcion, ejecucion y operacion cotidiana de las obras, son también actores indispensables; asi
como personas con experiencia en el sector que se analiza.

Las Lecciones Aprendidas son los hallazgos identificados por este grupo. Las cuales son
sistematizadas por los investigadores principales.
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viii)  Cantidad de visitas a realizar

Conceptualmente se deben seguir realizando visitas en tanto el aporte marginal neto de
informacion que aporta una visita sea positivo. Este nimero variard dependiendo del tema que se esté
evaluando. En general, mientras: mas diversa sea la informacion, mas complejas sean las obras, mayor
precision se esté buscando, mas diverso sea el pais; mayor sera el nlimero requerido de visitas. Es
probable que se requiera una fase de prueba (experiencia piloto), en que se pruebe distinta cantidad de
visitas y se evalte la necesidad de realizar mayor o menor cantidad de ellas.

No hay un nimero optimo o predefinido de visitas a realizar, éste depende del tipo de obra
que se esta analizando. Como se vera mas adelante, en el caso de la evaluacion ex post en Chile se
prob6 de manera experimental en el piloto realizar 3, 4 6 5 visitas y luego se determind que lo
adecuado en este caso era realizar cuatro visitas por cada tipo de proyecto.

i) Aspectos procedimentales

Las Visitas a Terreno buscan obtener un aprendizaje In Situ. La metodologia que se propone
busca que se logre el mayor provecho posible a las mismas. Ello implica contar con un objetivo
preciso, un alcance claramente identificado, un proceso e instrumentos previamente definidos. A
continuacion, se desarrollan una serie de pasos requeridos por la metodologia propuesta por el autor:

i) Sustentar las visitas a terreno
ii) Definir los componentes de la visita
iii) Seguir un proceso de implementacion

En el Marco conceptual de este estudio ya se desarrollo el objetivo de las Visitas a Terreno,
las caracteristicas que deben tener las Lecciones Aprendidas y los aspectos centrales a considerar en
su obtencion. El diagrama que se presenta a continuacion sintetiza el procedimiento completo.

~
@ Escenario. Definir el &mbito sobre el cual se intervendra.
¢ Diagnéstico. |dentificar los requerimientos de los involucrados.
o Pertinencia. Establecer la conveniencia de aplicar visitas a terreno.
J
~
@ Preparacién. Definir objetivos y delimitar alcance de las Visitas.
@ Instrumentos. Disefiar los instrumentos a aplicar, validarlos y probarlos.
Componentes Jiid Estrategia. Establecer un cronograma de implementacion secuencial y gradual.
J

o Visitas. Realizar las Visitas a Terreno y extraer las Lecciones Aprendidas
o Sistematizacion. Reflejar las lecciones en documentos fisicos y magnéticos
® Difusién. Definir y aplicar una estrategia de difusién de los hallazgos

Proceso @ Aprendizaje. Aplicar mecanismos (instrumentos) que favorezca el aprendizaje
de las lecciones aprendidas.
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i) Sustento de las visitas a terreno

El frecuente realizar Visitas a Terreno con el Unico objetivo de aprender conociendo una
experiencia real. Este razonamiento es insuficiente. La Visitas a Terreno aca propuestas
(desarrolladas) requieren tener un diagndstico previo sobre los problemas y debilidades de algun
proceso, para lo cual se identifica que la Visitas a Terreno aportaran en su resolucion; es decir, que las
Visitas a Terreno deben desarrollarse en respuesta a una necesidad y ademas deben ser identificadas
como una respuesta que aportara a la resolucion de una problematica diagnosticada.

Como se verd mds adelante, cuando se desarrolle el caso de la experiencia chilena, en la
aplicacion de esta metodologia, se hizo un diagnostico de los requerimientos de la evaluacion ex post,
a través de varios Focus Group, y como respuesta a éste se determind la conveniencia de
complementar el proceso que se venia desarrollando, con este mecanismo (Visitas a Terreno) bajo el
esquema que se aca se explicita. Los Focus group no son el unico instrumento que pude utilizarse para
la identificacion de las necesidades, también podria utilizarse técnicas tales como: Grupos de
discusion, entrevistas abiertas o semiestructuradas, técnicas de observacion/participante, arbol de
problemas o muchos otros. Lo importante es que parte del grupo de actores involucrados identifique
sus necesidades y que las Visitas a Terreno sean un mecanismo eficaz para responder a ellos. Una vez
que se cumpla esta doble caracteristica, se debe avanzar hacia la construccion de los instrumentos
pertinentes para incrementar la eficiencia de las Visitas a Terreno, de conformidad al detalle que se
aporta en esta sintesis metodoldgica.

En segundo término, es preciso delimitar un alcance, es decir, definir lo que se pretende
abarcar en las Visitas a Terreno. No es conveniente ir y aprender libremente. Para un resultado
adecuado, es necesario identificar claramente qué es lo que quiere lograrse, qué es lo que va a
observarse, sobré qué materias se quiere aprender. Hay que tener en cuenta que las Visitas a Terreno
se realizan en un lapso de tiempo muy acotado, 2 a 3 horas por ejemplo. En ese tiempo hay que
maximizar los resultados. El mecanismo apuesta a extraer de los participantes la experiencia
acumulada por ellos en afios de servicio y, en particular, en la ejecucion y operacion de las obras
visitadas. Esa experiencia es amplia, por lo que debe tenerse muy claro como optimizar el tiempo,
ademas de contar con instrumentos adecuados (se explica mas adelante), es importante contar con un
marco de referencia sobre el ambito que se pretende abarcar y transmitirlo claramente a los
interlocutores; como por ejemplo, buscamos Lecciones Aprendidas referidas a los temas X e Y para
aprovecharlas en favor de otras obras. En el caso del Ex Post, se delimitdé a temas referidos a la
formulacion y evaluacion de proyectos, por ejemplo. Debe quedar muy claro que el objeto es analizar
la obra que se visita pero no para recomendar sobre ella, sino sobre el resto de obras. Este elemento es
clave, porque permite que quienes aporten informacion puedan compartir su experiencia sin ocultar
errores ni problemas. Debe ser evidente que no se esta juzgando la obra visitada ni su administracion.

i) Componentes de las visita a terreno

Las Visitas a Terreno requieren que se planifique la manera en que se realizaran. Tienen tres
pasos secuenciales claramente diferenciados: i) preparar el instrumento con el cual se realizard la
recoleccion de la informacidn; ii) recorrer la obra que se visita; y, iii) llevar a cabo la técnica definida
(entrevista semiestructurada, Focus Group o Grupo de Discusion).

El instrumento a ser disefiado para recabar informacion, debe ser elaborado con una doble
finalidad, por una parte guiar la conversacion para que no se desvie de los elementos que se visualiza
como relevantes®, sino que se focalice en lo que se busca obtener en la misma y; por otra parte,
asegurar la comparabilidad obtenida con las demas Visitas a Terreno que se realicen.

0 Aqui se esta usando el término “conversacion” en forma genérica, mas adelante se vera que ella puede suceder en

tres ambitos: entrevista semiestructurada, Focus Group o Grupo de Discusion.
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El recorrido tiene dos propositos: El primero consiste en generar confianzas entre quienes
realizan las visitas y quienes entregan informacion y el segundo, visualizar adecuadamente la
informacién que se obtendrd. La generacion de confianza es clave en este esquema, toda vez que es
importante que los interlocutores sean lo mas veraces, especificos y detallados posibles en el analisis
que se realiza. Es importante que los informantes entiendan que este tipo de visita no pretende juzgar
(fiscalizar) lo que han realizado, sino comprender su experiencia (sus aciertos y errores) para el
desarrollo de otras obras similares, en particular de las nuevas (futuras).

El tercer paso tiene que ver con la técmica que se aplicara para identificar (extraer) las
lecciones aprendidas. Como se vio en el marco conceptual, esto pude hacerse a través de una
entrevista semiestructurada, focus group o Grupos de Discusion. Segun cual sea la elegida, seran las
caracteristicas de como se desarrollara la misma. Es importante que se logre profundidad en el analisis
de cada uno de los temas que se discuten, tener la opcion de aclarar inmediatamente las dudas que
puedan surgir por las respuestas de los informantes clave y generar cooperaciéon y empatia con los
participantes. La lectura de la expresion no verbal de los participante, por parte de quienes guian la
actividad puede ser también un instrumento muy valioso, si se aprovecha adecuadamente.

iii) Proceso genérico de las visitas a terreno

Para que el aprendizaje se efectivice son esenciales dos requisitos: el primero es establecer
relaciones causa-efecto de las acciones relevantes en los procesos y resultados observados; es decir, se
necesita identificar cudl es la préactica y cudles son sus resultados. Esto es contar una experiencia dada,
explicitando el contexto, sus resultados, sus causas y efectos; buscando determinar todos sus
resultados. Asimismo, es necesario evitar imputarle resultados que no se derivan de la practica
analizada. El segundo es que para que una leccion aprendida en una visita a terreno pueda ser
aprovechada por otra experiencia, es necesario que esté adecuadamente sistematizada y difundida. Si
una lecciéon no es documentada y/o no es comunicada, no podra ser aprovechada.

En efecto, las Lecciones Aprendidas en una determinada experiencia, contienen ensefianzas
potenciales para el resto de obras. Para que se constituyan en un aprendizaje institucional
(organizacional) efectivo (ser replicadas en nuevos contextos), deben estar adecuadamente
sistematizadas y transmitidas. En términos generales, el proceso es el siguiente:

Identificacion Registro m Aprovechamiento

La identificacion de Lecciones Aprendidas surge en el desarrollo de la técnica escogida
(entrevista semiestructurada, Focus Group o Grupo de Discusién), en el que los participantes van
narrando e individualizando las experiencias asociadas a cada una de las areas tematica definidas. Esto
con ayuda de los instrumentos que guian y focalizan la conversacion.

El registro de la conversacion se efectlia mediante la grabacion y la toma de apuntes de la
misma. La primera asegura la fidelidad de lo sucedido y lo segundo permite una mejor lectura de los
énfasis y del lenguaje no verbal de lo expresado. En este ambito (registro), también se incluye la
sistematizacion de las Lecciones Aprendidas, es decir la generacion de documentos (informes) escritos
de analisis. Se recomienda que los hallazgos (Lecciones Aprendidas), se sistematicen de dos formas:

*  Como lecciones individuales de cada visita realizada. Es decir el conjunto de hallazgos
obtenidos al realizar una visita determinada, segun las dreas tematicas definidas.

* Como lecciones agregadas, a partir de la comparacion de los resultados de varias visitas
de categorias similares, en cada una de las areas tematicas definidas.
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El diagrama que se muestra a continuacion ilustra esta situacion:

Informe de
Visisal Informe de Visitas por tipo
AT. 1 Informe de de cbra
Hallazgo — Visita 2
PR R AT 1
PII;IIazgo AT 1 > Hallazgo Visita 1
AT. 3 1| Hallazgo Hallazgo Visita 2
Hallazgo AT 3 L Hallazgo Visita 3
Hallazgo e
AT 3 Informe de™ - Hallazgo Visita n
Hallazgo Visita 3 Generalizacién AT. 1
. AT. 1
Hallazgo _| AT. 2
AT 2 = Hallazgo Visita 1
Hallazgo > Hallazgo Visita 2
AT. 3 T = Hallazgo Visita 3
Hallazgo Visita n
- - Hallazgo Visita n
AT n AT 1 1
iy Generalizacién AT. 3
Hallazgo ~-.Lew. Hallazgo i
S~ AT. 2 )
Ar"T‘ III1 e Hallazgo -
allazgo —--—.: .. _ g LU, 1
AT == . A-T’ﬁ-’!..___l__ AT.n
Hallazgo | . ~--—~{Hallazgo | 7' ~|> Hallazgo Visita 1
Sk T = _|. T Hallazgo Visita 2
T[> Hallazgo Visita 3
- Hallazgo Visita n
- Generalizacién AT. n
AT.n By
AT. Abrevia Area Tematica Hallazgo ~

Como se vera mas adelante, en el caso Chileno los informes que contienen los hallazgos de
las Visitas a Terreno se complementan con los resultados de la evaluacidon ex post de corto plazo
que analiza las desviaciones relacionada con costos, plazos y magnitudes y son mas que los dos
acé propuestos.

Los documentos que sistematizan las Lecciones Aprendidas deben tener en cuenta que lo que
se busca es entender el porqué de las acciones y de los resultados, es decir, se busca entender qué se
hizo y que resultado se obtuvo. Adicionalmente debe identificarse elementos centrales de contexto si
son necesarios, que pudieron haber influido en los resultados. Es importante cerciorarse de la relacion
causa / efecto de lo que se esta relatando.

Los medios a partir de los cuales pueden difundirse los hallazgos son multiples y no es
necesario enumerarlos en este documento, dada la extensa bibliografia existente®’. Su eleccion
dependera de los objetivos institucionales, de los medios disponibles, de las restricciones que se
enfrenten, de las politicas al respecto y muchos otros. Las tUnicas dos consideraciones que es
conveniente resaltar es que: 1) debe contarse con un Plan de Difusion (que por ejemplo podria incluir:
analisis FODA, publico objetivo, estrategias, lineas de accion, tareas, plazos, responsables, etc.) y
ii) debe existir claridad que solo a partir de la difusion se logra el aprendizaje.

Por ultimo, respecto del aprovechamiento (aprendizaje), éste se puede dar por al menos las
siguientes vias:

i) Quienes realizan la Visita a Terreno obtienen aprendizajes a partir de lo que vieron,
conversaron y reflexionaron.

ii) Otras personas conocen ¢ interpretan la leccion aprendida de una Visita a Terreno y
evaluan su aplicabilidad a su propia experiencia, por ejemplo al leer los informes.

81" S¢lo para ejemplificar, se pueden citar algunos de ellos como seminarios, documentos, revistas, publicacion en pag.

WEB, etc.
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. . . . . . 62
iii) Se retroalimentan normativas, instrucciones, manuales, guias u otros similares .

iv) Se generan presentaciones y discusiones en torno a alguna(s) leccion(es), de donde
devienen conclusiones y nuevos aprendizajes.

b) Evaluacién ex post en el MDS®

El Sistema Nacional de Inversion Publica chileno (SNI) norma y rige el proceso de inversion
publica en el pais. Retine las metodologias, normas y procedimientos que orientan la formulacion,
ejecucion y evaluacion de las Iniciativas Inversion que postulan a fondos publicos. El SNI esta
compuesto por cuatro subsistemas: Evaluacion Ex Ante; Evaluacion Ex Post; Formulacion
Presupuestaria; y, Ejecucion Presupuestaria.

Evaluacion Ex

Ante

Ministerio de
Desarrollo Social

Evaluacion Ex Formulacién

Post Presupuestaria Ministerio de
Hacienda

Ejecucion
Presupuestaria

Fuente: MDS.

El Subsistema de Evaluacion Ex Post es administrado por el MDS y comprende el analisis de
los resultados logrados una vez que el proyecto termina la ejecucion o entra en operacion, para medir
el grado de cumplimiento de la eficacia y eficiencia del uso de los recursos de inversion publica.
Asimismo, estos resultados permiten orientar las acciones para mejorar la evaluacion ex ante, aportar
a las metodologias y aumentar la eficiencia del propio SNI.

Segtin el MDS, la Evaluacion Ex Post es el analisis de los resultados logrados una vez que el
proyecto entra en operacion, para medir el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos.
Permite retroalimentar y actualizar las metodologias, pardmetros y supuestos del andlisis técnico-
econdmico (evaluacion ex ante), para asi entregar insumos que permitan efectuar las correcciones
tendientes a perfeccionar los procesos y los procedimientos de inversion vigentes.

82 Considérese que las Lecciones Aprendidas son circunstanciales y que su cantidad no tendrd una significancia

estadistica, por lo que los hallazgos no deberia dar lugar a modificaciones de manera directa en este tipo de
instrumento, sino que deben considerarse como alertas, cuya validez puede verificarse y profundizarse en una
nueva investigacion (o con una convencion de expertos u otros mecanismos relevantes) y a partir de ello, hacer las
modificaciones requeridas, si se confirmaran los hallazgos.

Esta seccion se basa en informacion oficial. Ver pagina web del Ministerio de Desarrollo Social de Chile (MDS).
http://sni.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/quienes-somos/descripcion-del-sni/.
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El MDS clasifica la evaluacion ex-post que realiza en 3 momentos:

1) Al término de la ejecucion del proyecto (corto plazo). Busca verificar si se cumplié con
lo programado y aprobado en la evaluacidén ex-ante, fundamentalmente en costos, plazos
y magnitudes.

i1) Durante los primeros afios de operacion (mediano plazo). Busca evaluar flujos de costos
(operacion / mantenciéon) y de demanda. Considera también efectos intermedios y
aspectos relacionados con la calidad del servicio, incluido el modelo de gestion.

ii1) Una vez que la operacion de la infraestructura ha entrado en régimen (largo plazo). Busca
determinar si el proyecto logrd dar respuesta a la situacion que le dio origen, qué factores
explican estos resultados y medir los beneficios efectivos para la comunidad.

A juicio del autor, las dos primeras corresponden a una evaluacion a nivel de resultados y
productos y la tercera corresponde a una evaluacion de impacto. En consecuencia, podrian ser
clasificados segun estas caracteristicas y objetivos, mas que por el momento en que se realizan.

Desde el afio 2015 el MDS viene implementando la metodologia de Visitas a Terreno con el
objetivo de complementar el proceso de evaluacion Ex Post que se realiza (evaluaciones de resultados
/ producto / impacto), con una evaluacion cualitativa. Como se vera mas adelante, las Visitas a
Terreno incorporadas por esta institucion se ha realizado de conformidad al Marco Teoérico que acaba
de describirse.

Asi, la estructura de la evaluacion ex post que realiza el MDS ha quedado configurada de la
siguiente manera: Se mantienen los tres momentos de evaluacion ex post (Corto, Mediano y Largo
Plazo) y se incluy6 las Visitas a Terreno como parte de la evaluacion ex post de corto plazo®. Las
Visitas a Terreno se las denomina también (en el MDS) como Evaluacion Ex Post de Corto Plazo
Fase II, siendo la Fase I la correspondiente a la medicion de las desviaciones entre lo programado y lo
real en costos, plazos y magnitudes. El diagrama que se presenta a continuacion, permite clarificar los
componentes de la evaluacion ex post que se aplica en el MDS.

Evaluacion Ex Post en el MDS —
Divisidn de Evaluacion Social de Inversiones

\ 4 2 2

Evaluacion Evaluacion Ex Evaluacion

Ex Post de Post de Ex Post de

Corto Plazo Mediano Plazo Largo Plazo

\ 4 v

Fase l: Fase ll:
Analisis de costos, Visitas a
plazos y magnitudes Terreno

% No necesariamente debe ser asi. Las Visitas a Terreno pueden extraer Lecciones Aprendidas a proyectos que hayan

iniciado su operacion a los 3, 5, 7, 10 afios 0 mas; por lo que bien podrian no ser parte de uno de los momentos de
evaluacion; sino seguir siendo complementario a la evaluacion de productos/ resultados/ impacto, pero como un
proceso separado.
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C) Visitas a terreno en el MDS

i) Antecedentes

En el afio 2014, el MDS realizé un conjunto de focus group, que permitieron recoger la
opinion de mas de 70 analistas de Inversion de distintas regiones del pais, en relacion a los
requerimientos de fortalecimiento del proceso de evaluacion ex post. Una de las principales demandas
fue la necesidad de robustecer la retroalimentacion que se realiza a su quehacer y a la formulacion de
proyectos. En respuesta a estas demandas se disefiaron las Visitas a Terreno, como un mecanismo util
para complementar la evaluacién ex post que se venia realizando hasta el momento. Cabe hacer notar
que antes de este proceso ya se habian realizado algunas experiencias de Visitas a Terreno en el MDS,
en el marco de la evaluacion ex post; sin embargo, éstas no contaban con una estructura definida, tal
como se lo hace ahora, bajo la metodologia que se esta explicando en este trabajo, es decir: dotadas de
areas de preguntas definidas y validadas, guias para entrevistas, estrategia definida para el desarrollo
de la visita, marco conceptual que oriente la recoleccion de informacion, instrumentos definidos para
su sistematizacion, estrategia para transformar los hallazgos en resultados utiles, con un nimero
definido de visitas complementarias (para validar los hallazgos, con los de visitas a proyectos
similares), etc.®.

Focus Group

(andlisis de la aplicacion
de la evaluacién ex post)

Diagnéstico de
necesidades

(requerimientos)

Identificacion de la
conveniencia de aplicar
Visitas a Terreno

estructuradas

Formulaciénde la
I metodologia
(aspectos metodologicos

y procedimentales)

I Implementacién

La metodologia implementada en el MDS consiste en: “Visitar proyectos en operacion para

observar, registrar y analizar como funcionan aspectos relevantes de la formulacién, con el objeto de

extraer Lecciones Aprendidas, que sean Utiles para otros proyectos™®.

i) Definicién

85 Cabe hacer notar que el autor de este documento es funcionario del MDS y trabaja en el equipo a cargo del disefio e

implementacion de este tipo de Visitas a Terreno. Lo cual permite, por un lado, asegurar la correcta aplicacion de la
metodologia en el MDS vy, por otro, retroalimentar la metodologia general disefiada. En todo caso, se aclara que la
metodologia fue concebida por el autor teniendo en mente su aplicaciéon al modelo de evaluacion ex post del MDS,
y que ha considerado pertinente su separacion en caso general y aplicacion, para permitir su aplicacion a casos
diferentes. Por ejemplo, para que Ministerios Sectoriales la apliquen para el disefio de sus propios sistemas de
evaluacion ex post, o para que otras instituciones dentro o fuera del SNI puedan utilizarla para extraer Lecciones
Aprendidas que les permita retroalimentar sus procesos (no necesariamente vinculados a la formulacion y
evaluacion de proyectos).
% MDS (2015).
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i) Proceso

Se inicia con la seleccion de los proyectos a visitar. Se identifican tipos de proyectos y dentro
de cada uno de ellos se eligen los proyectos a visitar. Antes de cada visita se elabora una ficha con la
informacion ex ante del proyecto y con las preguntas que se realizaran. En la visita se desarrollan el
recorrido de la infraestructura y la reunion formal en la cual los participantes conversan (analizan)
sobre el disefio, formulacion, construccion y operacion de la infraestructura visitada, segin la pauta
establecida en la ficha de la visita. Esta conversacion queda registrada en una grabacion y/o en la ficha
antes mencionada.

Las Visitas a Terreno son realizadas por un equipo multidisciplinario, que incluye (entre
otros): Analistas de inversion del sector involucrado, Formuladores, Inspectores Técnicos de la Obra,
Operadores (administradores) y equipo ex post del MDS (regional y nivel central).

Con la informacién registrada, el analista ex post que participd en la Visita a Terreno
elabora el informe de visita, que consiste en la identificacion de Lecciones Aprendidas por el
proyecto utilizando como fuente el registro obtenido, pero aplicando sus conocimientos y criterios
para dar forma a los hallazgos detectados. Este informe es revisado y editado por el analista ex post
especialista en esta metodologia, y luego por la jefatura del Departamento de Metodologias y
Estudios y. Una vez que es sancionada por la Jefatura de la Division de Evaluacion Social de
Inversiones, y eventualmente la Subsecretaria de Evaluacion Social, queda disponible para dar lugar
a otros informes y para su difusion.

El diagrama que se muestra a continuacién muestra los diferentes instrumentos que se utilizan
para este proceso:

[ Jefaturas [ EE ] [ EE / analista sector | | Participantes Visita | [%

Seleccion Ficha de

Visita/Hallazgos Registro
proyectos ‘ Visita

(Recorrido=-Reunién) — (Ficha = Grabacién)

[ Encargado Fase Il ]_
|
v g y

Informes Informes Otros
de Visita corregidos Informes
l |
[ Analista Metodologia ] A 4 | Departamento de ]
del sector Difusion Metodologias
../ Normativa
£RiEadizae Metodologia

EE: Equipo Ex post del nivel central

Fuente: MDS.

iii) Sistematizacion de resultados

El diagrama que se presenta a continuacion resume los documentos en los que el MDS plasma
los hallazgos que obtiene de las Visitas a Terreno, identificando aquellos que se fusionan con los
resultados de la evaluacion ex post de costos plazos y magnitudes, para dar cuenta de los resultados de
la evaluacion ex post de corto plazo que desarrolla.
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Sinopsis del contenido de los informes

Los 3
Informes de Visita a * Comprender cémo se comporta el primeros se
Terreno de Proyectos E> proyecto, en la fase de ejecucion, en complemen-
en operacién los aspectos proyectados en la fase tan con los
de pre-inversién. resultados

. de la Fasel
* Documentar las visitas a terreno.

Informe por tipo de E:> Detecta y analiza caracteristicas
Proyecto comunes de todas las visitas de un Extraer
subsector y los Grandes Hallazgos del lecciones
Fase ll: mismo para la
Visit formulacién
t;:-::ou Sintesis de [> Resume los resultado mds relevantes y evaluacién
Resultados del proceso: de futuros
* |dentificacién de proyectos
visitados kbl
* Conclusiones de cada visita
Informe de Lecciones Descripcion de la metodologia y
Aprendidas desarrollo de los Grandes Hallazgos
por cada subsector
Fuente: MDS.
iv) Estrategia de implementacion

No es facil implementar en un Sistema una nueva modalidad de evaluacion ex post. Por ello,
el MDS desarroll6 un Plan de Implementacion, que consistié en tres grandes fases:

Pre-piloto, que permiti6 la puesta a prueba y calibracion de los instrumentos y la
verificacion de la efectividad de la metodologia. Se llevé a cabo sobre 5 proyectos de la
Region Metropolitana, pertenecientes a diferentes tipos de proyectos.

Piloto, que permitié recoger las Lecciones Aprendidas y calibrar los documentos de
difusion de las experiencias. Se visitaron 13 proyectos en distintas regiones de todo el
pais, pertenecientes a tres tipos de proyectos: Jardines Infantiles, Parques y Plazas e
Inmuebles Patrimoniales.

Régimen, consiste en la aplicacion de la metodologia de manera sostenible (afio a afio).
El proceso 2016 ya corresponde al primer afio de entrada en régimen de la metodologia e
inicié su implementacion sobre 12 proyectos en 6 regiones del pais, en tres tipos de
proyectos: Caminos Basicos Intermedios, Centros Culturales y Educacion Media
Técnica. En el segundo semestre de 2017, se realizaron 8 Visitas a Terreno adicionales,
las cuales corresponden a dos tipos de proyectos y esta vez a 7 diferentes regiones del
pais: Sedes Sociales y Centros Comunitarios de Salud Familiar (CECOSF).
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Proceso de implementacion de las visitas a terreno en el MDS

2016-2017
2015-2016

Régimen

Piloto

Pre-piloto

Fuente: MDS.

V) Areas tematicas

A continuacién se presenta un cuadro elaborada por el MDS, en el que se detallan las areas de
analisis y un conjunto de preguntas que orientan la informacion buscada en cada una de estas areas.
Notese que lo mas relevante es entender las causas que generan un determinado resultado, es decir que
se trata de buscar siempre el por qué.

Area de influencia y
poblacion beneficiaria

(Cuales son las causas que hacen visualizar un area similar o diferente a la definida? jExistia un grupo
poblacional predefinido al cual se orienten mayoritariamente los beneficios del proyecto?
(Cuales fueron las dificultades y/o factores que permitieron llegar a la poblacion objetivo?

Localizacion

Estimacion de
demanda

Capacidad instalada
Diseflo
Funcionalidad

Uso de la
infraestructura

Calidad del servicio

Equipos y
equipamiento

Operacion y
mantenimiento

Personal

Identificacion del
problema

(Cuales son los elementos que permiten calificar una buena/mala ubicacion?

(Qué variables influyen (se deben utilizar) para proyectar la demanda?

(Qué factores influyen en una eventual diferencia entre capacidad y utilizacion habitual?
(Qué aspectos que no resultaron adecuados? ;Por qué?
(Qué aspectos que se utilizan de otra manera? ;Por qué?

(Qué factores promueven el buen uso o favorecen el deterioro de la infraestructura?

(Cual es la calidad de la atencion prestada y cuales sus factores determinantes?

({Cuales son indispensables? ;Cuales son las claves de su buen funcionamiento?
(Cuadl es la tasa de uso?

(Cuales son los factores determinantes durante la operacion? ;Cuales son los principales
items de gasto?

(Cuanto y qué tipo de trabajadores se requieren?

(En qué medida contribuye el proyecto a la resolucion del problema identificado?

Fuente: MDS.
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Vi) Aprendizaje

De acuerdo a lo establecido en la parte metodologica, parte de los aprendizajes se generan
en la propias visitas, otros se extraen de la lectura de los informes y de los talleres. En esta seccion
es interesante mostrar como se estructurd un taller sectorial con el objetivo especifico de analizar
los hallazgos de un conjunto de Vistas a Terreno. Se presentaron los principales hallazgos
atingentes al sector y se armaron grupos de discusién con tres consultas: i) ;son hallazgos
importantes? ii) Son extraordinarios o pasan frecuentemente segun su experiencia y iii) cual es el
instrumento que nos permite aprovechar este aprendizaje (por ejemplo un cambio en las normas o
en las metodologias).

d) Lecciones aprendidas identificadas por el MDS

A continuacion se presentan algunos de los hallazgos encontrados en las Visitas a Terreno
realizadas por el MDS:

i) En la mayor parte de los proyectos se identificé el area de influencia como la comuna,
cuando en la practica se observo que era significativamente menor (0 a veces mayor). De
ello se colige que debe mejorarse (precisarse) esta etapa ya que repercute en la estimacion
de demanda y, por tanto, en la dimension del proyecto.

ii) En muchos casos, la manera en que se esta estimando la demanda genera resultados que
no se corresponden (por mucho) con lo que sucede en la realidad. Se identifico la
necesidad de incluir registros de proyectos similares (datos de censos, tasas de utilizacion
y otros), para afinar las estimaciones.

iii) La estimacion de demanda se hace de manera agregada. Se identifico que seria mas
conveniente hacerlo para cada una de las prestaciones incluidas en los proyectos. Por
ejemplo, la demanda por un parque deberia realizarse por la cancha, la ciclovia, el skate
park, etc. En Jardines Infantiles por cada uno de los niveles educativos que contiene.

iv) En la practica, se adectan los Modelos de Gestion a la infraestructura provista,
cuando muchas veces lo que corresponde es que el Modelo de Gestion sea el que
defina las caracteristicas de la infraestructura. La evaluacion ex post de mediano
plazo esta considerando de manera creciente el analisis de los modelos de gestion en
sus evaluaciones.

v) En general, no se hace mantenimiento preventivo, sino que es reactivo (reparaciones).
Los recursos destinados dependen de la disponibilidad de la entidad responsable del
servicio. Los gastos de mantenimiento estimados no se corresponden con lo que pasa en
la realidad.

vi) Algunos proyectos requirieron obras adicionales por deficiencias de disefio, originadas en
que no se contd con un experto en aspectos técnicos en el servicio que se va a prestar.

vii) La falta de Sombreaderos y Bodegas; los problemas ocasionados por Ferias, el deterioro
de los Bafios, deficiencias en los sistemas de Seguridad y la ausencia de Climatizadores,
son algunos de los problemas mas frecuentes detectados.

viii)Por lo general no se hace un andlisis de localizacion, sino que se toma de plano el espacio
fiscal disponible. Hay que enfatizar la importancia de realizar adecuadamente este analisis.

iX) A veces se requiere incrementar el servicio y no se puede por la falta de recursos
(humanos y/o financieros), pero esto no requiere ampliar la infraestructura disponible.

x) Para trabajos especificos de construccién y mantenimiento (como los que involucran los
inmuebles patrimoniales) se requiere contratar empresas altamente especializadas y no
necesariamente adjudicar a las de menor costo.
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e) Conclusiones

Cuando las Visitas a Terreno se estructuran siguiendo un marco conceptual y procedimental
predefinido, cumpliendo estandares técnicos estudiados, generan resultados eficientes en la extraccion
de Lecciones Aprendidas.

La extraccion de Lecciones Aprendidas aqui descritas, tiene por objetivo final la
retroalimentacion de los procesos ejecutados por una institucion/organizacion. Se pudo evidenciar que
una de estas aplicaciones es en la evaluacion ex post al interior de un Sistema Nacional de Inversion
Publica, pero puede también utilizarse para enmarcar procesos al interior de instituciones ya sea en la
formulacion de proyectos o en otras actividades.

Las Visitas a Terreno en el MDS han permitido detectar causas y consecuencias de problemas
reales en la operacion de la infraestructura publica. A octubre de 2017 el MDS ha realizado Visitas a
Terreno a 38 proyectos de inversion publica ejecutados. El relato de lo que hicieron los involucrados
para enfrentar estos problemas, sus logros y sus frustraciones, expresados en los informes que dan
cuenta de estas visitas, son un insumo mas para mejorar la formulaciéon y evaluacion de nuevos
proyectos. Los hallazgos recolectados a través de las Visitas a Terreno han sido también difundidos
por presentaciones en talleres, seminarios y otros.
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Resumen

La Direccion de Vialidad, por medio de la Subdireccion de Desarrollo, tiene como tarea desarrollar
una Cartera Regional de Proyectos Viales para un periodo temporal mediano definido de 7 afios y otro
a largo plazo. Ademds, debe definir el universo inicial de las iniciativas de inversiéon nuevas y de
arrastre que aspiran a formar parte del presupuesto de cada afio.

Sin embargo, como no es posible llevar a cabo todas las iniciativas debido a que el Ministerio
de Obras Publicas cuenta con un presupuesto acotado, y entendiendo que la Direccién de Vialidad
debe velar que sus intervenciones en el territorio convoquen los mayores beneficios, la decision de
llevar a cabo una iniciativa requiere la supervision y analisis de diversos organismos.

Frente a este escenario, surge la necesidad de ampliar el analisis de priorizacion de la cartera
de proyectos de Vialidad incorporando informaciéon de caracter espacial, que permita realizar un
analisis integral de las iniciativas de inversion vial con el territorio.

En consecuencia, el presente trabajo propone una metodologia basada en herramientas
matematicas, que amplia el andlisis previo a la priorizacion de las iniciativas de la Cartera de
Proyectos, incorporando informacion atingente a la realidad de cada region, de manera de rescatar las
particularidades del territorio como un criterio de decision complementario.

La Metodologia de apoyo en la Priorizacién de Proyectos Viales se compone de un indice de
priorizacion que corresponde a la suma ponderada de cinco indices; indice de aislamiento distrital,
indice de riesgos en rutas, indice de potencialidad turistica, indice de potencialidad comercial e indice
de potencialidad productiva.

Introduccién

Una de las variables relevantes del crecimiento de un pais es lograr mantener una inversion sostenida
en infraestructura publica, de manera de impulsar el desarrollo territorial. En este contexto, la
conectividad terrestre en el desarrollo integral del territorio es fundamental y si consideramos que la
Direccion de Vialidad es la encargada de desarrollar la infraestructura vial, resguardando que sus
intervenciones en este ambito sean las de mayor impacto positivo social, econémico, cultural y
ambiental, es fundamental construir una cartera de proyectos que dé cuenta de la planificacion de la
infraestructura vial del pais.
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Dicha cartera de proyectos, debe velar para que cada una de las intervenciones en el territorio
convoquen los mayores beneficios sociales, econdmicos, culturales y ambientales, por lo que
actualmente existen metodologias para evaluar socialmente los mejoramientos, ampliaciones y
construcciones de infraestructura vial, las cuales han llevado a privilegiar fuertemente los mejoramientos
en territorios consolidados en desmedro de nuevas conexiones viales y aumentos de capacidad.

Si a lo anterior le agregamos que una de las mayores restricciones o condiciones de borde
para concretar y hacer real la cartera es que el presupuesto es anual y acotado, entonces cobra mucha
relevancia el que cada una de las iniciativas que se identifiquen como parte de esta cartera represente y
recoja las necesidades reales del territorio en el cual se emplaza.

Por lo anterior la Subdireccion de Desarrollo a través de su Departamento de Planes de
Infraestructura Vial, se ha propuesto ampliar el analisis que alimenta a la cartera de proyectos,
incorporando informacion espacial que permita analizar y evaluar la infraestructura de conectividad de
manera integrada con el territorio, a través de la Metodologia de Priorizacién. La sistematizacion de
esta informacion mediante la identificacion de indices y los analisis que con ellos se puedan realizar,
buscan transformarse en una herramienta objetiva de apoyo al proceso de toma de decision de las
Direcciones Regionales de Vialidad, cuyo objetivo es lograr un desarrollo de la infraestructura vial, en
concordancia con el espacio en el cual se emplaza, respondiendo a un desarrollo equitativo de los
territorios regionales.

Es asi como aquellos territorios que posean un indice de priorizaciéon mayor, considerando un
estandar de acuerdo con el territorio que atraviesan, podrd considerarse que los proyectos viales que
en ellos se puedan sembrar, poseen los beneficios suficientes para considerar que la metodologia de
evaluacion social mas adecuada en estos casos sea la de costo eficiencia.

a) Objetivo del trabajo

Aplicar y validar la Metodologia de apoyo en la Priorizacion de Proyectos de Inversion Vial
(MPP), la cual incorpora indices que representan informacion espacial y que facilitan el analisis
comparativo de las necesidades y potencialidades del territorio regional, aportando asi nuevos criterios
en la priorizacidn de iniciativas que conforman la Cartera de Proyectos de la Direccion de Vialidad.

b) Metodologia de trabajo

La génesis de esta Metodologia nace alrededor del afio 2009 en el Departamento de Planes de
Infraestructura Vial, de la Subdireccion de Desarrollo, sin embargo, el desarrollo de ésta, se logra en
el ano 2015, a partir del trabajo de dos alumnos memoristas de la Universidad de Santiago de Chile,
que formaron parte del equipo profesional que desarroll6 esta Metodologia.

La primera etapa del desarrollo de esta Metodologia, es la identificacion de los ejes
estratégicos a los cuales deben responder los indices construidos. Lo cual consiste primeramente en un
analisis minucioso de las Estrategias Regionales de Desarrollo, donde nace la idea detras de cada
indice. A partir de la identificacion de estos ejes estratégicos, se plantean una serie de indices que
logren dar cuenta de la naturaleza de éstos, de manera de evaluar la situacion de la region en funcion
de los ejes.

Los indices utilizados y el eje estratégico al cual tributan son los siguientes:

+ Indice de Aislamiento Distrital: Aumentar la cobertura de caminos para un desarrollo
territorial equilibrado urbano-rural y una mejor calidad de vida.

+ Indice de Riesgo en Ruta: Identificar las rutas de riesgos ante amenazas naturales para
disminuir la vulnerabilidad de la poblacidn y las actividades asociadas.

+ Indice de Potencialidad Turistica: Fortalecer el turismo a través de la construccion
y mejoramiento de la infraestructura permitiendo la accesibilidad y puesta en valor
del territorio.
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+ Indice de Potencialidad Comercial: Mejorar la conectividad comercial, asegurando el
acceso y condiciones requerida a los mercados nacionales e internacionales.

+ Indice de Potencialidad Productiva: Generar infraestructura de competitividad regional
que fomente la asociatividad y encadenamiento productivo de las principales actividades.

Posteriormente se realizd una extensa revision bibliografica con el fin de encontrar indices
desarrollados en Chile y en el extranjero, ademas de comprender la construccion matematica, su
formulacion y justificacién, y con ello determinar si aquellos indices se ajustan al trabajo y a la
realidad actual de Chile.

Por otro lado, se construyen nuevos indices considerando como variables, informacioén que
respondiera a los ejes estratégicos anteriormente mencionados.

Como criterio minimo en la construccion de los indices, éstos deben cumplir con las
siguientes condiciones:

* Informacién disponible a nivel nacional y actualizada.

* Los indices determinan un valor para la situacion actual del territorio.
* Cada indice depende en alglin grado de la infraestructura vial.

» Evitar el doble conteo de la informacion.

¢ Los coeficientes de ponderaciéon deben ser adoptados por cada region.

Como primer paso para la aplicacion de los indices planteados, se deben establecer los
coeficientes de ponderacion para cada variable y factor. Esto se lleva a cabo por un equipo
multidisciplinario de las Direcciones Regionales de Vialidad, a través de un proceso analitico
jerarquico, el cual proporciona la posibilidad de incluir datos cuantitativos y aspectos cualitativos que
muchas veces suelen quedar fuera del analisis debido a su complejidad para ser medidos y que, en
algunos casos, pueden ser relevantes.

Cada uno de los coeficientes de ponderacion de cada uno de los indices, asi como sus factores
y sub-factores, son analizados y discutidos por el equipo regional, para obtener finalmente un
consenso respecto a cada uno de ellos.

Los indices son alimentados por variada informacion territorial existente tanto en el
Ministerio de Obras Publicas, como en otras instituciones del Estado de Chile. Ademas de
informacion existente en diversos estudios y en la propia Direccion de Vialidad.

El desarrollo de los indices y sus resultados, son trabajados a través de un Sistema de
Informacion Geografica (SIG), para que puedan ser visualizados y de esta manera ser un apoyo para la
toma de decisiones respecto a la priorizacion de los proyectos de inversion vial a través del tiempo.

c) Desarrollo
i) Metodologia de priorizacién
Los indices a considerar en la metodologia son:

i) indice de Aislamiento Distrital (IAD)

El indice de Aislamiento Distrital tiene como objetivo poder identificar en qué distritos existe
poblacion en condiciones de aislamiento para ““aumentar la cobertura de caminos para un desarrollo
territorial equilibrado urbano-rural y una mejor calidad de vida™.
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El indice se determina del siguiente modo:

Poblacidon Aislada

IAD =
Poblacién Distrital

Para determinar la poblacion aislada se consultan los resultados del indice de aislamiento, el
cual fue desarrollado en el “Estudio identificacion de localidades en condiciones de aislamiento” por
la Subsecretaria de Desarrollo Regional, el afio 2012, con el objetivo de identificar y localizar las
“Localidades Aisladas” dentro del territorio nacional, para ser un aporte en la toma de decisiones
frente a politicas de desarrollo equitativo.

i) indice de Riesgos en Ruta (IR)

El indice de Riesgos en Ruta tiene como objetivo “identificar las rutas de riesgos ante
amenazas naturales para disminuir la vulnerabilidad de la poblacién y las actividades asociadas™.

El indice fue desarrollado por el Centro EULA de la Universidad de Concepcion en el estudio
“Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial” para la Direccion de
Vialidad en el afio 2010.

iii) indice de Potencialidad Turistica (IPT)

El Indice de Potencialidad Turistica tiene como objetivo identificar en qué comunas es
necesario “fortalecer el turismo a través de la construccion y mejoramiento de la infraestructura
permitiendo la accesibilidad y puesta en valor del territorio”.

El indice se determina de la siguiente forma:

IPT =a*FR+ (*FD+y*FE
Donde

- IPT: Indice de potencialidad turistica.
- FR: factor recursos turisticos.

- FD: factor tiempo de desplazamiento.
- FE: factor equipamiento turistico.

- 0, B, v: coeficientes de ponderacion.

i) Factor recursos turisticos (FR)

FR =a *CA +3+*CB + y*CC + 6*CD
Donde

- FR: factor recursos turisticos.

- CA: cuantificacion de la categoria A (atractivo o recurso natural y paisajistico).

- CB: cuantificacion de la categoria B (monumentos, técnico, etnologico y artistico).
- CC: cuantificacion de la categoria C (recurso artesano y gastrondmico).

- CD: cuantificacién de la categoria D (folclore, fiestas y acontecimientos).

- o, P, 7, 6: coeficientes de ponderacion.

i1) Factor tiempo de desplazamiento (FD)

FD = a* DA+ 3 * DI
Donde

- FD: factor tiempo de desplazamiento.
- DA: tiempo de desplazamiento al destino®’.

7 El tiempo de desplazamiento al destino (DA) se calcula como el tiempo de desplazamiento de un turista para

recorrer todos los atractivos turisticos dentro de la comuna.
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DI: tiempo de desplazamiento intercomunal®®.

a, B: coeficientes de ponderacion.

iii) Factor equipamiento turistico (FE)

Donde

FE=ax*ET+ % EC

FE: factor equipamiento turistico.

ET: cuantificacion del equipamiento turistico basico.
EC: cuantificacion del equipamiento comercial.

a, B: coeficientes de ponderacion.

« Equipamiento turistico basico (ET).

Donde

ET = a* AT + B * ER+ vy * EQC

ET: valor equipamiento turistico basico.

AT: cuantificacion de alojamiento turistico.

ER: cuantificacion de establecimientos de restauracion.
EQC: cuantificacion de equipamiento complementario.
a, B, v: coeficientes de ponderacion.

« Equipamiento comercial (EC)

Donde

EC=ax*EB+ B *SG

EC: valor equipamiento comercial.

EB: cuantificacion de entidades bancarias.
SG: cuantificacion de servicios de gasolinera.
a, B: coeficientes de ponderacion.

iv) indice de Potencialidad Comercial (IPC)

El Indice de Potencialidad Comercial tiene como objetivo identificar cuéles serian las rutas
optimas para el intercambio de comercio nacional e internacional y con ello “mejorar la conectividad
comercial, asegurando el acceso y condiciones requeridas a los mercados nacionales e internacionales™.

El indice se determina de la siguiente forma:

Donde

IPC = Z Z RC,, (PTs * PGy)
N Z

IPC: indice de potencialidad comercial

RC: variable binaria de uso del arco como ruta comercial entre el par (S,Z)
S: conjunto de sistemas de transporte utilizados en la region.

Z: conjunto de zonas generadoras de carga en la region.

PT: ponderacion del sistema de transporte S.

PG: ponderacion de la zona generadora de carga Z.

68

El tiempo de desplazamiento intercomunal (DI) se calcula como la suma del tiempo de desplazamiento desde una

comuna hacia cada comuna.
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V) indice de Potencialidad Productiva (IPP)

El Indice de Potencialidad Productiva tiene como objetivo identificar en cuales comunas es
necesario ‘“‘generar infraestructura de competitividad regional que fomente la asociatividad y
encadenamiento productivo de las principales actividades”.

IPP = o x APP + 3 * DV
Donde

- IPP: indice de potencialidad productiva.

- APP: factor actividades productivas primarias.
- DV: factor densidad vial

- o,pB: coeficientes de ponderacion.

1) Factor Actividades Productivas Primarias

APP = ax AAG+ B3 *AS+ v+ AP + 6 * AM
Donde

- APP: actividades productivas primarias

- AAG: desarrollo de la actividad agropecuaria.
- AS: desarrollo de la actividad silvicola.

- AP: desarrollo de la actividad pesquera.

- AM: desarrollo de la actividad minera.

- o,B,y,0: coeficientes de ponderacion.

La conjugacion de los factores productivos sefialados anteriormente, destinados a una
actividad primaria especifica, determinan la especializacion de la unidad territorial estudiada respecto
a dicha actividad, por lo cual se propone determinar el nivel de desarrollo productivo para cada una de
las actividades primarias a nivel comunal mediante el siguiente planteamiento.

A(AG,S,P,M) =a*RN+ 3 *RH+ vy *RI
Donde

- RN: variable de recurso natural.

- RH: variable de recurso humano.

- RI: variable de recurso industrial.
- a,B,y: coeficientes de ponderacion.

Finalmente, el Indice de Priorizacién corresponde a la suma ponderada de los cinco
indices expuestos anteriormente. Los coeficientes de ponderacion de las variables y factores
utilizados en cada indice, asi como la ponderacion final en el Indice de Priorizacion, se determina a
través de un trabajo analitico jerdrquico con un equipo multidisciplinario, donde participan los
actores relevantes de las Direcciones Regionales de Vialidad, quienes han de representar fielmente
los intereses de la region.

[P=oa*IAD+ B *IR+vy*IPT+ &+ IPC+ 9 * IPP

ii) Aplicacion de metodologia de priorizacion

La aplicacion de la metodologia de priorizacion se lleva a cabo en la Region de Los Rios. Se
comenzo con un taller, el cual explica a los participantes de la region cada indice y sus variables, con
el fin de generar una instancia de analisis y discusion de los intereses y particularidades de la region y
con ello determinar los coeficientes de ponderacion.

A continuacion se muestran los coeficientes de ponderacion que ha decidido la region de Los
Rios para los 5 indices:

IP =0,419 x1AD + 0,039 * IR + 0,175 * IPT + 0,078 » IPC + 0,289 = IPP
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Ya conociendo los coeficientes de ponderacion para cada variable, se calcularon cada uno de
los indices para la region de Los Rios, con la informacion recopilada, tabulada y geo-referenciada.

i) indice de Aislamiento Distrital

Los resultados obtenidos en el “Estudio identificacién de localidades en condiciones de
aislamiento”, identifican 237 localidades y 12.806 habitantes en condiciones de aislamiento en la
region, lo que equivale al 3,6% de la poblacion regional®.

La region de Los Rios cuenta con 102 distritos y 60 de estos poseen localidades en
condiciones de aislamiento, también es posible identificar 11 distritos que presentan mas del 50% de
su poblacién en condiciones de aislamiento y 4 de estos cuentan con el total de su poblacion aislada.

Finalmente los resultados obtenidos para el indice de aislamiento distrital, aplicado a la region
de Los Rios, se representa a través del siguiente mapa:

) Mapa 1
Indice de Aislamiento Distrital
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Fuente: Elaboracion propia.

i) indice de Riesgos en Ruta

Los resultados obtenidos del estudio “Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros
Naturales en la Red Vial” corresponden a la red vial existente hasta el afio 2010, por lo cual es
necesario completar la red vial del estudio de riesgos con la red vial utilizada en el presente estudio.

% En base a resultados del CENSO 2002.
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Para realizar este proceso se extraen los resultados de uno de los productos del estudio de
riesgo para la red regional. Por otro lado, se establece que los arcos de la red actual que no poseen
informacion del indice de riesgo en ruta, se les atribuye el valor 0.

Finalmente los resultados obtenidos para el indice de riesgos en rutas, aplicado a la region de
Los Rios, se representa a través del siguiente mapa. Se menciona también, que los resultados del
indice son expresados en una escalade 0 a 1.

] Mapa 2
Indice de Riesgo en Ruta
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Fuente: Elaboracion propia.

iii) indice de Potencialidad Turistica
i) Factor Recursos Turisticos (FR)

El inventario cuenta con 126 recursos puntuales, los cuales se encuentran geo-referenciados y
fueron elaborados por el Servicio Nacional del Turismo en el afio 2012.

El inventario se ordena por categoria y comuna, y cada uno es expresado en una escala de 0 a
1, obteniendo valor 1 la comuna que mayor niimero de recursos tiene’".

ii) Factor tiempo de desplazamiento (FD)
*  Desplazamiento intercomunal (DI).

Para el calculo del tiempo de desplazamiento intercomunal se representan de forma puntual
los origenes y destinos, para lo cual se utiliza las cabeceras comunales debido a la concentracion
poblacional y de equipamientos bésicos en cada cabecera. Para determinar el tiempo de
desplazamiento intercomunal se trabaja mediante un moédulo de analisis de ruta del SIG para obtener
las rutas minimas de desplazamiento.

" Se realiza para cada categoria de manera independiente.
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El valor para cada comuna del DI se obtiene al sumar los tiempos de desplazamiento desde
cada comuna de origen al resto de ellas, expresado en horas. Posteriormente los resultados son
llevados a una escalade O a 1.

*  Desplazamiento al destino (DA)

El DA es calculado como el tiempo de desplazamiento promedio desde la cabecera comunal
hacia los destinos turisticos presentes en la comuna, cuyo valor estd asociado al tiempo de
desplazamiento necesario para llegar a un destino turistico al interior de cada comuna. Los resultados
son expresados en una escalade O a 1.

iii) Factor equipamiento turistico (FE)
*  Equipamiento turistico basico (ET)

La informacion para la construccion del equipamiento turistico basico se obtiene del Balance
Verano 2014 Region de Los Rios. Se realiza una cuantificacion de cada variable para cada comuna.
Los resultados por variable son expresados en una escala de 0 a 1, y se utilizan los ponderadores
definidos por la region para determinar el ET.

*  Equipamiento comercial (EC)

Las entidades bancarias corresponden al numero de cajeros automaticos disponibles, estos son
obtenidos de la base de datos de la Superintendencia de Bancos ¢ Instituciones Financieras de Chile
(SBIF). En cuanto a la base de datos de los servicentros de gasolineras se encuentran en el Sistema de
Informacion en linea de Estaciones de Servicios (CNE).

Luego de determinar los factores que construyen al indice de potencial turistico a nivel
comunal, y mediante el uso de los coeficientes de ponderacion, el resultado del mapa fue el siguiente:

Mapa 3
Indice de Potencialidad Turistica
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Fuente: Elaboracion propia.
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iv) indice de Potencialidad Comercial

Para el calculo del indice de potencialidad comercial, es fundamental identificar y geo-
referenciar los puntos de generacion y atraccioén de carga. En el caso de los puntos de generacion
de carga se utiliza como base el estudio denominado “Analisis y Estimacion de la Demanda de
Carga Interurbana” desarrollado para la Secretaria Interministerial de Planificacion de Transporte
en 2010. La estimacion de carga generada en la region de Los Rios, es zonificada en 12 comunas
y 2 plantas productoras, este dato también es utilizado para determinar la ponderacion de las
zonas generadoras de carga. La carga de cada zona generadora es llevada a una escaladea 1 a0,
asignando el valor 1 a la comuna o planta con mayor generaciéon y el valor 0 para el resto de las
zonas sin generacion de carga.

Cuadro 1
Ponderacion a zonas generadoras

Nombre Carga 2010 PG
Valdivia 1 657 967 1,00
Corral 346 218 0,21
Lanco 383372 0,23
Los Lagos 459 841 0,28
Mafil 327256 0,20
Mariquina 686 467 0,41
Mariquina/Celulosa Valdivia 495 000 0,30
Paillaco 415139 0,25
Panguipulli 306 161 0,18
La Union 865 075 0,52
La Unién/COLUN 169 169 0,10
Futrono 170 335 0,10
Lago Ranco 87928 0,05
Rio Bueno 596 993 0,36
Total 6966 921

Fuente: Analisis y Estimacion de la Demanda de Carga Interurbana, SECTRA.

Para los puntos de atraccion de carga, se identifican los distintos sistemas de transporte a
través de los cuales se pueden realizar movimiento de la misma fuera del area regional. Luego de
identificar los origenes y destinos, se definen las rutas utilizadas por los puntos de generacion hacia
los sistemas de transporte identificados como puntos de atraccion, este proceso se realiza a través de
un mddulo de analisis de ruta del SIG para obtener las rutas minimas de desplazamiento.

Finalmente los resultados obtenidos para el indice de potencialidad comercial, aplicado a la
region de Los Rios, se representa a través del siguiente mapa:
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Mapa 4
Indice de potencialidad comercial
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Fuente: Elaboracion propia.

)] indice de Potencialidad Productiva
1) Factor actividades productivas primarias (APP)

Este factor corresponde a una suma ponderada de las actividades agropecuarias, silvicolas,
pesqueras y mineras que se desarrollan en cada comuna para evaluar su respectivo potencial productivo.

La valorizacion del desarrollo comunal en cada una de las actividades primarias (AAG, AS,
AP y AM), se determina a partir de una suma ponderada compuesta de tres variables comunes, los
recursos naturales, humanos e industriales.

La informacion se obtiene a través de encuestas que realiza el Instituto Nacional de
Estadisticas, tales como el censo de poblacion, encuesta anual de industrias, censo pesquero, censo
agropecuario, entre otras. Los resultados son expresados en una escalade 0 a 1.

ii) Factor densidad vial (DV)

Este factor representa la dotacion de infraestructura vial actual a nivel comunal, por lo tanto,
se define como la razon entre los kilémetros de red vial en cada comuna y la superficie total de las
mismas. Estos resultados son expresados en una escala de 0 a 1 e inversa, es decir, la comuna con
mayor densidad vial obtendra el valor 0 y la comuna con menor densidad vial el valor 1.

Finalmente los resultados obtenidos para el indice de potencialidad productiva, aplicado a la
region de Los Rios, se representa a través del siguiente mapa:
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] Mapa 5
Indice de potencialidad productiva
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Fuente: Elaboracion propia.

Vi) indice de Priorizacion

El Indice de Priorizaciéon se calcula de acuerdo a la siguiente formulacion, seglin la
ponderacion determinada por la region.

IP = 0,419 * [ADy + 0,039 * IRy + 0,175 * I[PTy + 0,078 * I[PC_N + 0,289 * IPP_N

Para determinar a nivel regional el indice de priorizacion, el cual resulta de la suma ponderada
de los cinco indices explicados anteriormente, es necesario la conversion de cada indice resultante a un
archivo raster. Este tipo de archivo consiste en una matriz de celdas organizadas en filas y columnas de
dimensiones definidas, en las que cada celda contiene un valor especifico como el resultado de un indice.

Para la elaboracion de los archivos raster se debe establecer la dimension de las celdas que
conforman dicho archivo, siendo esta celda, la unidad minima que compone el resultado para el indice
de priorizacion y sobre la cual se emplazan las iniciativas de la Cartera de Proyectos. De acuerdo al
Manual de Carreteras Vol.N°2, de la Direccion de Vialidad, en el estudio preliminar para proyectos de
nuevos trazados se define una faja de ancho fluctuante entre 100 y 500 metros sobre la cual se estima
factible trazar una via de las caracteristicas deseadas. Por lo tanto, se determina la dimension de la
celda en 500 metros de alto y 500 metros de ancho, para que el valor en cada celda sea representativo
de la iniciativa que pondere.

Después de elaborar el archivo raster para cada uno de los cinco indices trabajados, se realiza
una combinacion de los mismos mediante la herramienta “suma ponderada”, en la cual se ingresan los
raster asignando las ponderaciones correspondientes a cada indice y se obtiene como resultado un nuevo
archivo raster con el resultado final del indice de priorizacion para la totalidad del territorio regional.

Finalmente los resultados obtenidos para el indice de priorizacion, aplicado a la region de Los
Rios, se representa a través del siguiente mapa:
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Mapa 6
Indice de priorizacién
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Fuente: Elaboracion propia.

d) Conclusiones

El objetivo principal propuesto se llevo a cabo con éxito, ya que el presente trabajo expone
los resultados obtenidos de la aplicacion de la metodologia en la priorizacion de iniciativas viales,
aportando nuevos criterios a la actual forma de priorizacion.

Los resultados obtenidos muestran aquellos territorios que poseen un indice mayor (colores mas
calidos), y seglin la importancia que los actores den a cada uno, podra considerarse que los proyectos
viales que en aquellos territorios se puedan sembrar, los beneficios suficientes para considerar que la
metodologia de evaluacion social mas adecuada en estos casos sea la de costo eficiencia.

Por otra parte, destaca que en la metodologia se trabaja con indices que cuentan con
coeficientes de ponderacion que pueden ser determinados por los responsables de la priorizacion
regional, permitiendo ajustar estos coeficientes a las necesidades y potencialidades de cada region,
representando la particularidad de cada territorio. Ademas, el facil manejo de la herramienta permite a
los responsables de la priorizacion la incorporacion de nuevas variables, pudiendo complementar, aun
mas, con nuevos criterios la priorizacion de proyectos viales.

La creacion de esta herramienta ha sido desarrollada en primera instancia como un apoyo a la
toma de decision para los equipos de planificacion regional, no descartando el uso para otras
potenciales utilidades.

La importancia de este trabajo radica en el apoyo que brinda al proceso de priorizacion de las
iniciativas, el cual posee un rol fundamental en el desarrollo equilibrado de la region, permitiendo
alejarse del criterio de rentabilidad econdmica que ha favorecido la priorizacion de iniciativas en
territorios consolidados.
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Esta ha sido una herramienta pensada para la incorporacion de informacion territorial para el
analisis de proyectos en el mediano y largo plazo.

Por ultimo, es relevante mencionar que la informacion con la que se trabajen los indices esté
disponible y sea de facil acceso y actualizacion. Ademas, es importante que la region participe de la
recoleccion de los datos y de la validacion de los mismos, lo que permitird obtener una mejor
representacion del territorio.

e) Anexo

i) indice de Aislamiento (I1A)
La funcion que permite identificar las localidades en condicion de aislamientos es la siguiente:

IA = (2 * GI) — (CGE)
Donde:

- TA: indice de aislamiento.
- GI: grado de Integracion.
- CGE: condiciones geograficas estructurales.

Esta funcion expresa una situacion dicotomica entre la integracion y el aislamiento, es decir,
un territorio puede ser integrado o, por otra parte, aislado descartando la posibilidad de poseer ambas
caracteristicas. De acuerdo a la SUBDERE, Ia aplicaciéon de politicas publicas influyen directamente
en que las localidades mejoren sus condiciones de integracion, por lo cual, se asigno el doble de
importancia en la funcion.

Los factores de grado de integracidon y las condiciones geograficas estructurales fueron
estandarizados por medio de funciones matematicas cuyos valores se expresan entre 0 y 1. Por lo
tanto, el indice de aislamiento se mide en una escala entre 2 y -1, cuyos valores corresponden a la
maxima integracion y el maximo aislamiento posible respectivamente. En esta escala el umbral
que determina la condicion de aislamiento de una localidad es el cero, es decir, se considerd una
localidad como aislada si su valor de indice de aislamiento es inferior a 0. Los dos factores que
componen el indice de aislamiento se calculan a partir de una serie de variables como se explican
a continuacion.

i) Grado de Integracion (GI)

El grado de integracion busca establecer el nivel de acceso que tenga un territorio a un
conjunto de servicios minimos para desarrollar cualquier actividad. De esta forma se definid, en el
estudio consultado, el grado de integracion como la suma ponderada de tres ambitos:

GI = (0,3 * AE) + (0,4 = AS) + (0,3 = ABS)
Donde:

- AE: tiempo de acceso a establecimientos de Educacion (basica, media y parvularia).
- AS: tiempo de acceso a establecimientos de Salud (atencion primaria y urgencias).
- ABS: tiempo de acceso a bienes y servicios (sucursales bancarias).

i1) Condiciones Geograficas Estructurales (CGE)

La condicion geografica estructurante determina la desventaja de las localidades por factores
fisicos propios del territorio, cuya modificacién en el tiempo es escasa. Las variables que inciden en
este factor fueron agrupadas en dos a&mbitos en el estudio consultado:

CGE = (0,5 * FAC) + (0,5 * CPA)
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Donde:
- FAC: condiciones fisicas ambientales y de centralidad (indice de habitabilidad y
tiempo de acceso a ciudad principal).
- CPA: acceso a centro politico administrativo (tiempo de acceso a capital regional,
capital provincial y sede comunal).
i) indice de riesgos en ruta (IR)

El indice de riesgos en ruta fue desarrollado por el Centro EULA de la Universidad de
Concepciodn en el estudio “Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial”
para la Direccion de Vialidad en el afio 2011.

Este indice busca identificar las areas de riesgo por fendmenos naturales que comprometan a
la red vial nacional, basandose en el registro histérico de fendémenos que han afectado la red vial en
los ultimos 20 afios. La estructura general del estudio comprende cuatro etapas, la primera se enfoca
en la recopilacion de informacioén relacionada con el objetivo. La segunda etapa plantea una
metodologia de evaluacion llamada “Método de Evaluacion Rapida (MER)” cuyo objetivo es la
priorizacién de rutas en base a un “Indice de Riesgo (IR)”, la cual se aplico para todas las regiones del
pais. La tercera etapa se basa en la evaluacion de las rutas seleccionadas con el MER mediante una
segunda metodologia llamada “Método de Evaluacion Detallada (MED)” cuyo objetivo es la
evaluacion a escala de perfil del proyecto. La etapa final consiste en detallar las bases para la
actualizacion de las metodologias planteadas.

El indice de riesgo utilizado en el MER, resume la relevancia de la via, su vulnerabilidad y
exposicion ante eventos naturales y la probabilidad de ocurrencia en base a los registros historicos. La
formulacion del indice y la composicion de sus factores de detalla a continuacion.

IR=Prx*C
Donde:

- IR: Indice de riesgos.
- Pr: Probabilidad de ocurrencia.

- C: Consecuencias.

Cuadro 2
Calificacion y rangos para el indice de riesgos segiin macro zona

Indice de Riesgo (IR) por Macro Zona

Calificacion de IR

Norte Centro Sur Austral
Alto Mayor a 25 Mayor a 20 Mayor a 20 Mayor a 45
Medio 8a25 5a20 10220 15a45
Bajo 0a8 0a5s 0alo Menor a 15

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.
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1) La probabilidad de ocurrencia (Pr)

Corresponde a la recurrencia o frecuencia con que suceden los eventos naturales. Para su
valoracion se requieren registros de eventos georreferenciados que han afectado la infraestructura
vial en un periodo determinado, describiendo las causas desencadenantes y tipo de dafios, e
informacion del clima y geomorfologia del area.Se presenta una escala de valoracion estimada en
términos cualitativos:

Cuadro 3
Calificacion y rangos para la probabilidad de ocurrencia

Valor de Pr Descripcion

El fendmeno o amenaza es muy poco frecuente, se considera inusual para el area y se presenta

0.01-0,1 Muy baja con periodos de retorno sobre los 200 afios

El fenomeno o amenaza es poco frecuente para el area, se presenta con periodos de retorno sobre

0,1-04 Baja ~
’ ’ J los 50 afios
. El fenémeno o amenaza es medianamente recurrente en el tiempo, no se presenta todos los afos
0,4-0,7 Media , ~
o con periodos de retorno de 10 a 50 afios
07-1.0 Alta El fendbmeno o amenaza es altamente recurrente o frecuente para el area; presentandose practicamente

todos los aflos o con periodos de retorno de 1 a 10 afios

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

i1) Consecuencias (C)

Corresponden a los impactos sobre el sistema antrdpico generado por la ocurrencia de un
evento natural y se define de la siguiente manera:

C=IES*V=«E
Donde:

I. IES es la importancia estratégica de un camino de la red vial o alguno de sus
componentes, esta relacionada con la relevancia de la via considerada, para el sistema productivo
local, regional, nacional o internacional.

IES = 0,05+ 0,28 * IA + 0,22 = ISP + 0,23 * TMDA + 0,25 * JER

Donde:
- 1A : indice de accesibilidad.
- ISP : indice de relevancia del camino o arco para sectores productivos.
- TMDA : indice de trafico.
- JER : indice de jerarquia.

indice de accesibilidad (1A)

El indice de accesibilidad se compone una calificacion asignada por niveles a la accesibilidad,
donde se establece que la eleccion de rutas depende directamente de los costos de operacion y tiempo
de viaje asociados a la ruta.

Por lo tanto tendra una menor importancia estratégica los caminos o arcos viales que posean
alternativas competitivas para desplazarse y a su vez, tendrdn una importancia estratégica alta los
caminos o arcos viales que no posean alternativas competitivas o bien no posean ninguna alternativa.
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Cuadro 4
Calificacion y rangos para el indice de accesibilidad
indice de accesibilidad Calificacion Descripcion
Alto 1 Existen vias alternativas que permiten flujo continuo sin afectar los costos
de operacion de los usuarios ni de tiempo de viaje
Regular 2 Existen alternativas pero incrementan los costos de operacion y tiempo de viaje
aun manteniendo el estandar del camino o arco de referencia
Medio 3 Existen alternativas pero incrementan los costos de operacion y tiempo de viaje.
El estandar es mas bajo que el camino o arco de referencia
Bajo 4 Las alternativas poseen restricciones para el paso de carga por puentes,
y el estandar de la ruta es bajo
Nulo 5 No posee alternativas

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

indice de relevancia del camino o arco para sectores productivos (1SP)

Un camino tendrd mayor importancia estratégica si sirve a los sectores productivos y/o
economicos mas relevantes en el area de estudio de acuerdo al volumen de productos movilizados o
transferidos a través de dicha red. La calificacion se realiza segiin macro zonas y de acuerdo a la
actividad econdmica principal que se desarrolle.

Cuadro 5
Calificacion y rangos para el indice de relevancia para sectores productivos
Macro Zona Calificacion ISP Actividad econdmica
Norte 5 Mineria
3 Agricultura, pesca
1 Otro
Centro 5 Industrial, vitivinicultura, agricultura
3 Mineria y pesca
1 Otro
Sur 5 Agricultura, silvicultura
3 Ganaderia, acuicultura
1 Otro
Austral 5 Pesca, acuicultura
3 Silvicultura, energia
1 Otro

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

indice de tréfico (TMDA)

El indice de traficodefine los niveles de transito en una via determinada. Los valores mas
elevados corresponderdn a una mayor importancia estratégica del camino considerado.
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Cuadro 6
Calificacion y rangos para el indice de trafico
Macro Zona Nivel de trafico Rangos de trafico (veh/dia-afio) Calificacion TMDA
Bajo <1200 1
Norte Medio 1200 a 5000 3
Alto >5 000 5
Bajo <6 600 1
Centro Medio 6 600 a 31 800 3
Alto >31 800 5
Bajo <1 800 1
Sur Medio 1800 a 6 700 3
Alto >6 700 5
Bajo <620 1
Austral Medio 620 a3 300 3
Alto >3 300 5

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

indice de jerarguia (JER)

El indice mide la relevancia de la ruta en relacién con su contexto o arca de influencia,
respecto a su movilidad, conectividad y accesibilidad. Se realiza una calificacion a través de niveles de
jerarquia, el cual considera la clasificacion de caminos establecidos en el Decreto MOP N°556 y la
relevancia de la ruta.

Cuadro 7
Calificacion y rangos para el indice de jerarquia

Jerarquia Calificacion(JER)
Vias nacionales e internacionales con un alto nivel de movilidad >4,<5

Vias regionales de conexion a capitales provinciales, con alta movilidad >3,<4

Vias regionales o comunales que sirven de accesibilidad a sectores aislados >3,<4

Vias regiqnfiles o comunales que sirviendo a sectores aislados presentan opciones adicionales =2 <3

de conectividad >

Vias regionales o comunales de acceso directo a la propiedad adyacente, de uso muy local <2

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

II. 'V es la vulnerabilidad y esta relacionada con el estado general de la infraestructura vial
(ESTADO) y con la vulnerabilidad combinada ante diversos eventos naturales (VEN), calificacion
que le permitira, en mayor o menor medida, soportar o no soportar adecuadamente la ocurrencia de
eventos naturales periodo a periodo. Asi mismo, también dependera de la probabilidad de falla de la
infraestructura ante eventos naturales.

N
1
V.= 0,1+ 0,44« ESTADO + 0,53 [ = > VEN,
=1

Indice de estado general del camino o arco (ESTADO)

Se realiza una clasificacion de los caminos y/o arcos viales de manera independiente del tipo de
carpeta que posean (pavimentado o no pavimentado). No obstante se debe diferenciar para la calificacion
“Bueno”, ya que los caminos no pavimentados siempre seran mds vulnerables que los pavimentados.
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Cuadro 8
Calificacion y rangos para el indice de estado general del camino
Calificacion de estado Calificacion  Descripcion
Bueno 1 En camino Pavimentado: Calzada buen estado, terraplenes, cortes y sus obras
de saneamiento y conexas se encuentran en muy buen estado
2 En camino no Pavimentado: Calzada buen estado, terraplenes, cortes y sus obras
de saneamiento y conexas se encuentran en muy buen estado
Regular 3 Calzada en estado regular. La superficie de rodadura posee rugosidad intermedia.
Terraplenes y/o cortes muestran sintomas de erosion, sus obras de saneamiento
se encuentran deterioradas y con sintomas de erosion local
Malo 4 Calzada en estado malo. La superficie de rodadura posee rugosidad alta. Terraplenes,
cortes muestran sintomas de erosion, sus obras de saneamiento se encuentran deterioradas
y con sintomas de erosion local
Muy malo 5 La superficie de rodadura se encuentra muy deteriorada, existe evidente erosion

y formacion de cércavas en la seccion transversal, ausencia o taponamiento
de obras de saneamiento, con evidente erosion local

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

indice de vulnerabilidad (VEN)

Como se explico anteriormente el indice de vulnerabilidad representa el potencial grado de dafio
sobre la estructura vial ante la ocurrencia de un evento. Este indice se presenta para el caso de crecidas
en cursos de agua, propia de puentes, y por deslizamiento propias en arcos viales en zonas montafiosas.

Cuadro 9

Calificacion y rangos para el indice de vulnerabilidad

Calificacion VEN Nivel de vulnerabilidad ante deslizamientos

1 Ninguna La probabilidad de falla es muy baja o nula

2 Baja Es poco probable que la ruta, sus infraestructuras y elementos complementarios fallen
producto de deslizamientos

3 Media Es probable que la ruta, sus infraestructuras y elementos complementarios fallen
por deslizamientos

4 Alta Es altamente probable que la ruta, sus infraestructuras y elementos complementarios fallen
por deslizamientos

5 Muy alta La ruta, sus infraestructuras y elementos complementarios estan en peligro inminente de falla

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

III. E corresponde a la exposicion, tiene que ver con la memoria acumulada de eventos sobre
el camino o un segmento de éste. De esta manera, existiran caminos y/o arcos que han sido mas
afectados por eventos y con mayor recurrencia, de tal modo que estaran o han estado mas expuestos a
este tipo de riesgos.

indice de exposicion (IE)

E = f{IE, Ly, Ly, NE}

L
IE = (—A) * NE
Lt

LA: Longitud promedio de la ruta afectada por eventos en periodo analizado, en Km.
LT: Longitud total camino o arco vial, en Km.
NE: Numero total de eventos en el periodo analizado.
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De acuerdo a la calificacion del indice de exposicion por macro zona, se obtiene la
calificacion final de la variable exposicion (E).

Cuadro 10
Calificacion y rangos para la exposicion

Indice de Exposicion (IE) por Macro Zona

Calificacion de Exposicion (E)

Norte Centro Sur Austral
1 0a2 0a5s 0a2 0a2
3 2a8 5a20 2al0 2a20
5 Mayor a 8 Mayor a 20 Mayor a 10 Mayor a 20

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.

Cuadro 11
Interpretacion de la calificacion de exposicién

Exposicion (E)

- - - Descripcion
Calificacion Nivel

1 Baja No compromete una superficie lineal significativa de la ruta. Corresponden a situaciones
puntuales, con dafios focalizados a la infraestructura. Corresponde a caminos que han sido
afectados en menos de un 10% de su longitud total

3 Media Situacion en que el dafio es sobre una extension significativa, por sobre un 10% del
kilometraje total del camino afectado y hasta el 100% de la ruta. El nimero de eventos
informados para el aflo pondera aiin mas negativamente el indicador

5 Alta La totalidad de la ruta ha sido afectada. Se trataria de una situacion extrema con dafio total
a la infraestructura vial y numerosos eventos observados en afio informado

Fuente: Estudio Catastro Geo-referenciado de Riesgos y Peligros Naturales en la Red Vial.
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2. Argentina: avances metodoldgicos en la priorizacion y evaluacion
de proyectos de infraestructura, utilizando herramientas
de estadistica espacial. Aplicacion en la provincia
de Entre Rios, Argentina

Laura Bevilacqua
Matias Martinez "

Resumen

La presente monografia se enmarca en un andlisis de experiencia, donde se pretende exhibir las
técnicas de trabajos llevadas adelante en la Direccion General de Planificacion de la provincia de
Entre Rios. En el afio 2016, esta area se integra al Banco de Proyectos de Inversion que funcionaba
como unidad separada, y comienza una sinergia entre la actualizacion del Plan Estratégico Territorial,
la priorizacion de obras publicas y sus métodos de evaluacion.

Simultdneamente, se busco superar la problematica de falta de informacioén desagregada para
llevar adelante estos procesos, y se comenzd a trabajar con estadistica espacial. En el trabajo se
muestran algunos resultados, logrados con Q-Gis y Geoda, que se enmarcan dentro de los softwares
libres. La desagregacion de la informacion impacta directamente en generar diagndsticos territoriales
focalizados, que permiten priorizar necesidades y soluciones, en vista a lograr una equidad territorial.

La exposicion continua, con el analisis de evaluacion de un caso particular, que consiste en la
pavimentacion de un “camino de la produccion”, en donde a través del Google Earth y visitas a
terrenos se logré obtener una evaluacion econdmica del proyecto. Mostrando un ejemplo de una serie
de trabajos que permiten ordenar la ejecucion temporal de obras. Asimismo, se remarca que este
proyecto ya fue licitado en julio del afio 2015 y los trabajos sirvieron no solo para la toma de
decisiones, sino que también se utilizaron para sensibilizar a la poblacion.

Introduccion

Los Sistemas Nacionales de Inversion Publica, marcaron un hito para el avance de en la planificacion
de proyectos, y especial de obra publica. En el caso de Argentina se cuenta con el Banco de Proyectos
de Inversion Publica (BAPIN), y en Entre Rios en particular, la implementacion de estos sistemas
surge en el afio 2004, cuando se conforma una unidad denominada Banco de Proyectos de Inversion
de Entre Rios (BAPIER).

Si bien, entre el periodo 2004 al 2015 se registraron avances, un cambio interno de
organizaciéon promovié un mejor uso de este Banco de Proyectos. Es asi como en el afio 2016, se
decide confluir esta unidad de proyectos con la Direccion General de Planificacion de la provincia
(DGP-ER). Logrando una retroalimentacion entre el BAPIER y el Plan Estratégico Territorial (PET),
que junto con la aplicacion de nuevas tecnologias (especialmente, el uso de la estadistica espacial)
promovieron mejores practicas organizacionales.

De este modelo, se encuentra prosperando los primeros avances, los cuales se buscan compartir
en la presente monografia. Donde se exhibiran los métodos para el analisis del territorio para definir el
modelo actual y el modelo deseado, con vistas a priorizar obras que apunten a lograr la equidad
territorial. Este es el principal avance en el PET, respecto a la version anterior, dado que estas
herramientas posibilitaron la desagregacion de la informacion a nivel territorial. Ademas en el presente
trabajo, se analizara el proceso de evaluacion de una obra particular priorizada en el plan —a modo de
ejemplo— donde se exhibiran técnicas de aproximacion utilizadas para la evaluacion.

"' Bevilacqua, Marfa Laura. Licenciada en Economia (UNC, Argentina), Master en Desarrollo Econdmico en

América Latina (UNIA, Espaia). Directora General de Planificacion del Gobierno de la provincia de Entre Rios.
Martinez, Matias. Licenciado en Economia (UNL, Argentina, Docente en Universidad Autéonoma de Entre Rios
(UADER). Economista en la Direccion General de Planificacion del Gobierno de Entre Rios.
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a) Objetivos del trabajo
Principal:

1) Exhibir los avances en materia de priorizaciéon y evaluacion de los proyectos de obra
publica de la provincia de Entre Rios, Argentina

Especificos:

1) Describir las innovaciones en las metodologias de planificacion y evaluacion de
proyectos de inversion publica que se llevan adelante en la provincia de Entre Rios, con
el criterio de disminuir las disparidades territoriales

i1) Demostrar las ventajas del uso de la estadistica espacial para los sistemas nacionales de
inversion publica, a partir de un enfoque de equidad territorial

ii1) Exhibir el proceso de evaluacion de una obra particular, utilizando informacion espacial y
contrastando con visitas al territorio.

b) Metodologia de trabajo

En primer lugar se realiza una sintesis de la evolucion del sistema de inversion publica
provincial. Luego se resume el trabajo sobre el Plan Estratégico Territorial (PET), dado que este nuevo
modelo de gestion implica una mayor interrelacion entre el area de Planificacion y el Banco de
Proyectos. Para la formulacion del PET, nos encontramos trabajando con técnicas de estadistica espacial.
Desde la incorporacion del GIS, hasta la utilizacion de capas Shapes publicas de la Infraestructura de
Datos Espaciales de la Reptiblica Argentina (IDERA). Estas nuevas herramientas nos permiten generar
indicadores, correlaciones y andlisis estadisticos que anteriormente nos era posible.

Para este caso se generan mapas con superposicion de capas, tratando de encontrar patrones
de comportamiento. Asimismo, se generan mapas de calor’?, cartogramas73, y andlisis estadisticos a
través de diagramas de dispersion, diagramas de caja y brazo (box-plot), clasificacion de imagenes
satelitales, entre otras técnicas. En la presente monografia analizaremos el uso de las primeras. Para
estos estudios se utilizan softwares libres como Google Earth, Q-GIS, GEODA y CAST. Estas
técnicas buscan determinar diagndsticos territoriales que permitan identificar las actuales necesidades
de la region, sus problematicas comunes, asi como asociaciones de impactos positivos para ser
replicados en otras areas del territorio. El objetivo es contar con un plan de obras contenidos en los
sistemas de inversion, para priorizar de forma tal que permitan disminuir las disparidades territoriales.

Estos métodos se analizan utilizando informacion cuantitativa (tanto de fuentes secundarias
como primarias). Luego el equipo técnico realiza visitas a terrenos que se identifican con estos
métodos para profundizar su evaluacion. Estas visitas, que se concretan para entrevistar a informantes
claves (como gobiernos locales, sedes de extension del INTA’!, maestros y autoridades escolares
rurales, asociacion de productores, entre otros) de acuerdo a los mapas de actores que se consideren en
ese territorio particular. Esta informacion completa el analisis cualitativo y genera una
retroalimentacion en los diagndsticos y propuestas. Una vez definido el modelo de territorio actual,
nos enfocamos en el modelo deseado, y a éste lo acompafiamos con un plan de obras para alcanzar
dicho modelo. En algunas ocasiones se complementan estos macro-proyectos con componentes
“blandos” que puedan acompatfiar al proceso.

> Un mapa de calor o heat map es una representacion de datos donde los valores tomados por una variable en un

mapa de dos dimensiones y se representan en dos colores o gamas de colores extremos estableciendo una jerarquia
de dos polos. Indicando zonas de mayor frecuencia de repeticion de un evento versus zonas donde esto no ocurre.
Son unos graficos que se realizan en base a un mapa, indicando caracteristicas de distintas zonas delimitadas y se
representan segun el comportamiento de las variables de interés o bajo analisis. Estos, representan las unidades
geométricas y sus atributos como son expuestos en el area, por lo tanto no representan el espacio geografico sino
por ejemplo la cantidad de habitantes.

Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria.
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Una vez identificadas las obras se procede a su evaluacion. En la labor actual, se reciben
(desde las areas técnicas) obras de caracter social, como la construccion de nuevos hospitales, centros
de salud, escuelas, obras de agua y cloaca; las cuales son imperiosamente necesarias para disminuir las
disparidades territoriales. Sin embargo, en la presente monografia, nos vamos a enfocar como ejemplo
en la evaluacion de una obra destinado al desarrollo productivo. Entendiendo que las comunidades
necesitan del crecimiento econdémico como medio fundamental para el desarrollo social. La
distribucidn equitativa en el territorio lograria la retencién e incorporacién de mano de obra calificada.
Ademas, nuestra provincia cuenta con un alto potencial agro industrial y conocer los beneficios de
esos proyectos, permite no solo priorizar las obras de acuerdo a su impacto, sino que permite también
equilibrar, entendiendo que los productores que logran estos beneficios pueden generar el andamiaje
necesario para establecer el impulso inicial de un proceso de retroalimentacion entre la inversion,
demanda de mano de obra, incremento del consumo y distribucion del ingreso. Lo cual se puede
completar con una reingenieria en materia de politica tributaria, en pos del incremento del bienestar
social de los demas habitantes que no han podido ser beneficiarios directos.

La carencia de informacion y datos estadisticos oficiales sobre el area de analisis especificos
se presenta como una problematica que motivan a la innovacion de practicas metodologicas
alternativas para aproximar la realidad productiva y social a través del empleo de herramientas
informaticas; ademas se recurre a la colaboracion de informantes territorialmente involucrados en la
problematica planteada.

Estos proyectos se evaliian de acuerdo a la poblacion delimitada por el area de influencia de la
obra, es decir los beneficiarios directos de la misma en una primera instancia, con el fin de determinar
el flujo de inversiones. En este sentido, Coss Bu (2005) plantea evaluar todo aquello que sea posible
cuantificar y establecer los mecanismos factibles permitiendo expresar monetariamente los costos y
beneficios de la intervencion. Aqui surge otro tipo de innovacion, que se presenta ante la dificultad de
disponer de datos estadisticos oficiales sobre aspectos sociales y productivos de zonas especificas o
cuyas unidades no se condicen con la informacion estadistica que generalmente en esta region es
publicada a nivel departamental. También se busca que los datos sean actuales y permitan determinar
los beneficios econdmicos del proyecto.

Conjuntamente se trabajé con el equipo técnico de Vialidad Provincial quienes disponen de
datos referentes a la estructura de costos de la pavimentacion del camino y los flujos de transito en la
zona, conjuntamente con la colaboracion de especialistas en impacto ambiental.

El ejercicio muestra como para evaluar el impacto de una obra, ante la falta de informacion
secundaria. Se procedié en primera instancia a relevar la ubicacion geografica de las diferentes
unidades productivas™ a través de capturas fotograficas obtenidas a través del programa Google
Earth, para constatar la entrada de insumos o salida de produccion con el fin de fundamentar y
cuantificar el uso del camino. Montovani E., Magdalena, C. (2014) utilizan las fotografias satelitales
proporcionando datos sobre ubicacion que permita medir los recorridos en transporte de insumos,
superficie sembrada y cultivada como, asi también, la evolucion de los procesos productivos a través
del tiempo relevando el comportamiento de la rotacion de cultivo o la interaccion entre ganaderia y
agricultura en el uso del suelo. Para nutrir el informe también se entrevistd a técnicos del Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) en aspectos referidos a volimenes de alimentacion,
procesos de crianza en animales y técnicas de cultivo.

Luego se estimo6 el Valor Bruto de la Produccion (VBP) como indicador de la magnitud de la
actividad econdmica existente; para lo cual se tom6 como referencia los precios de mercados en un
mismo periodo de tiempo que no permita asimetrias por variables distorsivas, por ejemplo, fendmenos
inflacionarios. De este modo fijamos una herramienta efectiva para realizar un anélisis entre ingresos,
costos y capital invertido en el camino productivo y asi poder comparar con otros proyectos
destinados al mismo sector.

5 Se define como Unidad Productiva a todo establecimiento que evidencie entrada o salida de vehiculos vinculados a

la produccion.
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La planificacion y su relacion con los sistemas de inversion publica en la provincia de Entre Rios.

c) Antecedentes del BAPIER

En enero del afio 2004 el Gobierno de la Provincia de Entre Rios firma un Convenio Marco con
la Secretaria de Politica Economica, dependiente del Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion;
con el fin de integrar a Entre Rios al Sistema Nacional de Inversiones Publicas de la Argentina (creado
por la Ley 24.354 y su decreto reglamentario N° 720/95). En el mismo se designa a la Secretaria de
Obras y Servicios Publicos como organismo responsable de la implementacion y mantenimiento del
Sistema’®. E1 29 de abril del afio 2004 mediante decreto provincial N° 1841 se ratifica lo anterior.

De esta forma, la provincia inicia un camino en la implementaciéon de un conjunto de
principios, normas y procedimientos; con el proposito de lograr la sistematizacion y gestion de las
decisiones de inversion, en sintonia con el gobierno nacional. Asimismo, en aquel entonces se decide
utilizar la version del Sistema BAPIN I1.

Mediante dicho sistema, se posibilito la incorporacion de informacion en soporte digital por
proyecto; analizando desde un punto de vista integral a la obra publica, y completando ademas de la
informacion técnica pertinente a las areas ejecutoras, ejercicios tendientes a incluir los objetivos
(generales y especificos), responsables, productos a obtener, indicadores de gestion, estructura de
financiamiento, como otros aspectos vinculados con la evaluacion y el seguimiento de los proyectos.
Aspectos que, hasta ese entonces, solo eran tenidos en cuenta para la bisqueda de financiamiento
internacional o para la busqueda a través de ventanillas abiertas a programas nacionales.

Para diciembre del afio 2009, en la orbita de la secretaria, se crea la Unidad de Trabajo del
Banco de Proyectos de Inversion y se designan responsables sectoriales en cada uno de los organismos
ejecutores de proyectos para proceder a la carga’’. Asimismo, se logra realizar capacitaciones en el
interior de la provincia, y se consigue el acuerdo con 23 de los 76 municipios de la region, con el fin
que los proyectos locales sean cargados desde estas unidades.

Sin embargo, ante la caida del financiamiento y los cambios de gestion, esta unidad perdio6 su
principal mision, y la misma se convirtié en un repositorio de ideas, en algunos casos a modo de titulo,
donde los seguimientos y cargas de proyectos quedaron establecidos en forma residual.

Para enero del afio 2016, resurge un nuevo modelo de gestion, integrando dicha unidad a la
Direcciéon General de Planificacién dependiente del Ministerio de Planeamiento, Infraestructura y
Servicios de la provincia. Este cambio redund6 en una sinergia que se viene desarrollando donde los
planes estratégicos desarrollados por la DGP-ER se integraron al BAPIER, y a su vez, desde un mismo
organismo se manejan los dos bancos actuales de proyectos de inversion, es decir, la unidad del BAPIN
y la Plataformas de gestion de proyectos y obras (SIPPE) del Ministerio del Interior, Obras Publicas y
Vivienda de la Nacion, relacionado en un principio mdas con el Plan Estratégico Territorial (PET). El fin
de dicha unién fue generar una sinergia para la planificacion y ejecucion de la obra publica.

d) Una sintesis del Plan Estratégico Territorial

’ ;e . . 178 . ’ ~
Entre Rios cuenta con un Plan Estratégico Territorial °, cuya base se constituyd en el afio 2008,
y desde ahi se vienen realizando retroalimentaciones permanentes para constituir los lineamientos de

" Las provincias que adhirieron al convenio accedieron al Programa de Fortalecimiento del Sistema Nacional de

Inversiones Publicas (FOSIP — Préstamo BIRF 3958- AR).

De acuerdo a la estructura organica de aquel entonces comprendia las direcciones de Hidraulica, Obras Sanitarias,
Arquitectura, Secretaria de Energia, entre otras unidades ejecutoras especiales.

El plan estratégico de Entre Rios cuenta con una publicacion en el afio 2010 (disponible en
https://es.slideshare.net/fernandodiorio/plan-estratgico-territorial-entre-ros-2010). La actualizacion del modelo
deseado y cartera de proyectos estratégicos se encuentra disponible en las publicaciones Nacionales PET II
(disponible en https://www.mininterior.gov.ar/planificacion/pdf/PETII-Librol.pdf) y PET III (disponible en
https://www.mininterior.gov.ar/planificacion/pdf/PETIIL.pdf).
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base para lograr el desarrollo territorial promoviendo la equidad. A lo largo de estos afios, el propio
dinamismo que caracteriza a las regiones ha dejado como resultado: el logro de metas, la profundizacion
de tendencias y el surgimiento de nuevas oportunidades hacia el modelo deseado.

En su ultima actualizacion se continud con una caracterizacion al interior de la provincia, y se
decidié continuar con conformaciéon de cinco microrregiones (Las cuchillas, Del Parana, Del
Gualeguay, Del Uruguay y el Delta — véase el mapa 1). Se debe aclarar que éstas no conformas
unidades politico administrativas, sino que permiten agrupar problematicas y necesidades comunes
dadas sus particularidades productivas y geograficas.

A partir de esta retroalimentacion se establecio el modelo deseado para el futuro de nuestra
provincia, formando la base para la identificacion de inversiones estratégicas para el desarrollo
territorial. Con esta vision se pretendid promover las regiones histdricamente postergadas buscando
corregir asimetrias y alcanzar una estructura socio-territorial que otorgue de oportunidades de
progreso en igualdad de condiciones para toda la poblacion.

Mapa 1
Modelo deseado de la provincia de Entre Rios
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Las actualizaciones sobre el PET, son constantes, y se corresponden con los cambios que van
surgiendo tanto al interior de la provincia como a la dindmica externa. Aqui se debe aclarar que si
bien, las publicaciones presentan periodicidades mayores. A nivel interno, se va nutriendo con nuevos
analisis y enfoques, siendo esta ultima inclusion, la incorporacion de técnicas de estadistica espacial
para la priorizacion de necesidades y obras que hagan frente a las mismas.

Es asi que para la conformacion del modelo actual, obtuvimos un diagnostico acabado, del
cual queremos remarcar algunos aspectos para contextualizar al lector. Entre Rios cuenta con una
superficie total de 78.781 km® y territorio que componen sus 17 departamentos. En el mismo se
distribuyen el 1,308 millones de habitantes, los cuales se localizan en 76 municipios, y 196 Juntas
de Gobierno”. Asimismo, esta distribucién se bien presenta mayor homogeneidad que en otros
territorios (ej Provincia de Tucumén, o Tierra del Fuego), tiene matices importantes de
concentracion (véase el mapa 2). El cartograma nos indica la deformacion del mapa entrerriano de
acuerdo a la distribucién de su poblacion.

Mapa 2
Cartograma de distribucién de la poblacion en la provincia de Entre Rios, modelo actual
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo Nacional de Poblacion Argentina 2010 y sistema GEODA.

La distribucién territorial se relaciona en particular con el proceso histérico de
conformacion de las primeras colonias, como al emplazamiento geografico y caracteristico de la
provincia (que ademads le da su nombre). Esta, se encuentra escoltada por dos corrientes hidricas de
importancia como son los rios Parand y Uruguay. Desde sus inicios de fundacién (que datan del
siglo XVII) esta particularidad promovié la necesidad imperante de la construcciéon de un tunel y

" Poblaciones rurales con menos de 2.000 habitantes, que no poseen autonomia local, y cuyas politicas piblicas son

consensuadas directamente con el gobierno provincial.
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diversos puentes para lograr la conexidn con la provincia de Santa Fe, Buenos Aires y la Republica
Oriental del Uruguay. Obras que fueron logradas a fines del siglo XIX y cuyas nuevas necesidades
de conexion son temas de discusion actual (ej: el nuevo Puente Parand - Santa Fe, que presenta
importancia en la conexién con el corredor bi-oceanico, la doble via para el puente Rosario Victoria
y /o el enlace Conordia-Salto).

Se puede agregar que dicha construccion se gener6 a partir de colonias constituidas a orillas
de los rios Parana y Uruguay, como asi al interior de la provincia, donde el vector direccionador en
este caso fueron las antiguas lineas férreas, aunque actualmente su uso y mantenimiento ha disminuido
notablemente. Como nuevo direccionador y generador de asentamientos se identificd a la red vial;
denotando que este tipo de inversiones genera una articulacién con el desarrollo territorial. Nuestra
provincia, en particular, cuenta con una densa trama vial, que se compone de Red Nacional y la Red
provincial. Esta tltima presenta 27.596 km, de los cuales el 79,03% se corresponde con caminos de
tierra. En este sentido, buscamos indagar el asentamiento de las actividades primarias y las
industriales, encontrando tramas interesantes

Mapa 3
Localizacion de las industrias en el territorio entrerriano
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Fuente: Elaboracion propia en base a IGN y Direccion General Industrias Gno de Entre Rios.

Si observamos el mapa 3 los establecimientos industriales, se encuentran en su mayoria
localizados a la vera de las rutas, y en especial sobre aquellas asfaltadas que en su mayor proporcion
corresponden a rutas nacionales. Incluso, se puede notar que la mayor concentracion se da sobre la
ruta nacional N° 14, donde se establecen las cuatro cabeceras departamentales de mayor tamafio sobre
la costa del Uruguay (Concordia, Federacion, Concepcion del Uruguay y Gualeguaychu). Mientras
que en la costa del Parana la concentracion se da en la ciudad cabecera y sus alrededores.

Otro de los ejercicios, generados fue superponer el mapa de actividades rurales del
Instituto Geografico Nacional (IGN), y se observa, que si bien, esta actividad (o unidades
productivas) se encuentran diseminadas por el territorio la ubicacion de la mayor concentracion de
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establecimientos se presentan en los caminos de la red secundaria y terciaria, los denominados
“caminos de la produccion”.

Sumado a lo anterior, datos de inmigracion, que nos muestran que la poblacidn rural dispersa
paso en la provincia, de representar el 22% en el Censo Nacional de Poblacion 2001 a 9% en el Censo
2003, producto principalmente del avance del modelo de sojizacion. Nos encontramos con Juntas de
Gobierno que han absorbido esa poblacion vulnerable, Bevilacqua et. al (2012), que ha vendido sus
terrenos por falta de rentabilidad, en especial aquellos pequefios productores, generando migracion de
poblacién vulnerable.

Mapa 4
Mapa de calor de los establecimientos rurales, superpuesto a industrias y conexiones viales,
provincia de Entre Rios, modelo actual
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion IGN; DGI-ENR.

Por lo tanto, la extension de la red terciaria, no solo es importante en la provincia por su
magnitud, sino que ademads posibilita la producciéon agropecuaria competitiva, la permanencia de la
poblacién rural dispersa y de los asentamientos rurales. Actualmente, se cuenta con trazas obsoletas
que presentan dificultades de transitabilidad en los periodos de lluvia, lo que perjudica tanto a la
entrada de insumos como a la salida de la produccion, y ademds se perjudica notablemente la
accesibilidad a la poblacidon a servicios como la educacion y salud.

Es por ello que se definié realizar una evaluacion de distintas obras viales, con el fin de
mejorar los caminos de la produccion y cuya priorizacion se presentd a través de obtener los
beneficios de los proyectos.
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e) Caso de estudio: la evaluacién de una obra vial

La Aldea San Antonio se encuentra ubicada en el departamento de Gualeguaychu (Provincia
de Entre Rios). Se la considera como enclave productivo en relacion a las diversas actividades agro
industriales situadas sobre el ejido urbano y sus alrededores. Por otro lado, sus origenes fundacionales
migratorios nutren de identidad a las técnicas y organizacion productiva que las hace distintivas en
comparacion a otros enclaves regionales.

La problematica recurrente en la actualidad se presenta en relacion el nivel de precipitaciones
y su afectacion sobre los procesos productivos, principalmente en las etapas logisticas de
aprovisionamiento de insumos y entrega de producto. La particularidad de vida acotada en el sector
alimenticio hace, de la variable tiempo, un factor fundamental que incide directamente en la calidad
del producto. Es por ello que vemos la relacién directa entre atributos como calidad, costos y
competitividad via precios que se verian afectados por las falencias logisticas frente a la carencia de
un corredor logistico como lo es un camino productivo.

Entendiendo que esta es una problematica comiin y que se presenta en el 87,56% de la trama
vial (entre caminos de tierra que componen 21.809 Km de los 29.209 que componen la trama vial
entrerriana, mas 3.707 de Km mejorados, que no siempre se mantienen en buen estado, lo cual
requiere un analisis aparte). Entendiendo, que estos denominados “caminos de la producciéon”.

Las regiones productivas necesitan de la articulacion logistica como aspecto esencial en la
eficacia de los procesos productivos. Bajo este aspecto la estructura vial necesaria para la provision de
insumos y comercializacion de productos se debe presentar en condiciones Optimas para responder en
tiempo y las condiciones necesarias entre las partes involucradas. Estas cuestiones se plantean con la
finalidad de cumplir con los objetivos de calidad y competitividad que exige el mercado,
principalmente en el rubro de los alimentos. Esto promueve que se mantengan las fuentes laborales de
los trabajadores y se genere desarrollo territorial.

Por lo tanto el objetivo de esta evaluacion fue detectar y medir los costos en que estarian
abordando los productores ante la problematica o, de otra manera, los beneficios que se estarian evitando
por no disponer del conector productivo en condiciones que presenten certeza en la operatividad.

Ante la dificultad de no disponer de datos especificos de la zona beneficiaria (dado que las
informacion oficial se publican a niveles de mayor agregacion). Sumado a que, la realizaciéon de
operativos, como censos y/o encuestas especificos para una obra, insume costos y necesidad de
contratacion de personal, que materialmente en estos momentos para la provincia es dificil de afrontar;
y que las necesidades de priorizacion para los tomadores de decisiones deben ser fundamentados en un
lapso de tiempo que no supere un mes, dado que se deben seguir evaluando otras obras y dar respuesta
a la poblacion.

Es por ello que se intentd abordar desde una alternativa metodoldgica utilizando nuevas
herramientas en comunicacion, como lo es el aplicativo Google Earth, para detectar que tipo de
actividad se realiza y su potencial productivo a través de fotografia satelitales. Esta modalidad se
contrastd luego con datos primarios otorgados por actores sociales involucrados (municipio,
productores, estudios contables de la zona, entre otros) para corroborar el nivel de confiabilidad de las
estimaciones realizadas con fotos satelitales. Luego con la informacion suministrada se calcul6 la Tasa
Interna de Retorno del proyecto (TIR) y el Valor Neto Actual (VNA). Esta informacion permitié
comparar los distintos proyectos que la sociedad demanda respecto al mejoramiento de la produccion.

i) Medicion de la actividad econémica

A priori, y en gabinete se definid el concepto “Unidad Productiva”, como aquellos
establecimientos fisicos donde, por medio de visualizaciones satelitales, se evidencien signos de
actividades ganadera, agricola, avicola o tambera, previa confirmacién del municipio sobre la cantidad
de productores™. En esta etapa se cruzaron los datos suministrados por el 6rgano piblico con las

% El municipio de San Antonio, Entre Rios, localidad administrativa de mayor relevancia relacionada al proyecto.
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imagenes que se obtienen con el Google Earth (véase el mapa 5). Luego, en una entrevista en
profundidad con técnicos del INTA, se perfeccionaron las estimaciones.

En la zona de beneficiarios directos del proyecto se detecté una mayor presencia de actividad
agricola, ganadera y galpones de engorde de pollos parrilleros; la actividad tambera participa, pero en
una menor proporciéon. Asimismo, se constatd la presencia de un productor de gallinas ponedoras de
huevos. Este dato es relevante porque la mayor proporcion de exportaciones agro-industriales de la
provincia, se relacionan al sector avicola, siendo la exportacion de carne de pollo y el huevo en polvo,
los productos mas relevantes. En la zona del proyecto se estimaron 166 productores afectados
directamente por la ineficiencia del corredor logistico o camino productivo®'.

Mapa 5
Aproximacion visual Unidad Econémica Agricola

ii) Modalidad de célculo de la produccién

Una vez diferenciadas las actividades de la zona, se focalizé en las problematicas puntuales
de la falta de un camino en condiciones y la actividad, es decir, la falta de transito de insumos o
productos finales varia la problematica logistica segiin el tipo de produccion. Por ejemplo: un
emprendimiento de pollos parrilleros, si se retrasa en el tiempo de entrega, deberd solventar costos
extras en alimentacion que, a su vez, disminuye la calidad del producto e impacta directamente en la
insatisfaccion del comprador. Diferente es la situacion a la de un productor agricola que pueden
almacenar en silos bolsas hasta la recomposicion del camino. En el caso de los tambos se traduce en
mayores costos energéticos para mantener en temperatura el producto o, en su defecto, la pérdida del
producto. En la ganaderia sucede la misma eventualidad que en los pollos parrilleros, un dia mas de
estadia del animal en el establecimiento demanda mayores gastos en alimentacion no previsto en la
estructura de gastos, con la correspondiente pérdida de calidad medida en variables como el peso, el
tenor graso del animal, entre otros. Aqui evidenciamos la problematica logistica ante inclemencias
climaticas que se traducen en mayores costos por la pérdida de calidad.

81 El 4rea de influencia se tomara en relacion a lo estipulado por las los estudios evaluados por el Programa de

Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP), organismo dedicado al estudio de proyectos de infraestructura para la
mejora de la produccion en el area rural, utilizando un poligono de diez kilémetros a las laderas del camino.
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i) Agricultura

Se calcul6 en relacion al volumen productivo de la tltima cosecha registrada por la Bolsa de
Cereales de Entre Rios, quienes presentan por teledeteccion de imagenes, informacion sobre toneladas
producidas, rendimientos y hectareas perdidas. En la deteccion a priori, se contabilizé cada productor
cerealero a partir de la presencia en imagenes de elementos como: silos bolsas, terreno sembrado y
trillado, entre otros.

En concordancia con los datos generados por la ultima cosecha 2016/17 se calcula los
principales cultivos producidos en el departamento de Gualeguaycht medidos en proporcion al area de
influencia. Asimismo, para calcular el VBP se tomaron como referencias los precios por tonelada
entre enero y marzo del afio 2017. Se detectd que en la zona el principal cultivo es la soja, seguido por
el maiz y el trigo; se estim6 un VBP de 194,9 millones de pesos argentinos anuales.

i) Ganaderia

Para detectar la actividad ganadera, se visualizaron elementos como animales en pie y fardos,
caracteristicos de este tipo de explotacion. Se contabilizaron todas las unidades productivas de la zona
obtenidas a través del aplicativo Google Earth que contenian dichas caracteristicas (véase el mapa 6).
Luego se contrastd con los datos aportados por el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA), se contabilizé la proporcion del dato departamental aportado por en
relacion al 4rea de influencia, utilizando una tasa de produccion del 23%" de la existencia. Se estipuld
la presencia de 33.296 animales. Informantes claves, nos informaron sobre el peso promedio de un
animal (404 kg) y el valor de mercado fue en base a lo fijado en pizarra en el mes de marzo del 2017
por el mercado de Liniers. Se calculé un VBP anual estimado de 31,2 millones de pesos argentinos.

Mapa 6
Aproximacion visual Unidad Econémica tambera
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iii) Lecheria
La produccion de leche se detecta en base a la presencia de corrales de espera, vacas y fardos
como lo representa el mapa 6.

El municipio informé 32 tambos activos dentro del poligono establecido, debemos remarcar
que el proyecto se encuentra sobre la cuenca lechera, actividad que desde hace unos afios se encuentra
en crisis, y la indisponibilidad de caminos es un eje fundamental para que los productores sigan
apoyando la actividad. En este caso la produccion es relativamente variable mensualmente, ademas
difieren las capacidades entre las unidades productivas. Se tomd el promedio de los valores declarados
al municipio, se estimd un VBP de 73,4 millones de pesos anuales. Para el calculo se considerd que
los mismos operan los 365 dias con una producciéon promedio de 1.233 litros diarios a un precio de
referencia al productor de $ 5,1.

iv) Actividad Avicola (pollos parrilleros)

La visualizacion de galpones con la longitud (50 a mas de 130 metros) y el ancho (entre 10y 15
metros) son caracteristico de la actividad avicola, y su presencia es habitual en el territorio entrerriano.
En la provincia, el sistema integrado de produccion, donde las empresas exportadoras, promueven la
inversion (a través de transferencias o créditos) a pequefios productores que posean hectareas disponibles
y decidan formar parte de la actividad. Tercerizando de esta forma el engorde, dado que desde los
pollitos bebés, alimentacion y productos veterinarios son provistos por la empresa integradora.

La diferenciacién entre parrilleros y aves ponedoras es dificil de detectar por medio de
fotografias aéreas pero, atendiendo la informacién municipal provista, se detectd solo un galpon de
aves ponedoras, y se establecid por descarte consideraremos que las restantes unidades son destinadas
al engorde de los parrilleros.

Mapa 7
Aproximacion visual Unidad Econémica pollos parrilleros

Por lo tanto, se estimé por metro cuadrado, la cria de diez aves®. Aqui se establecié como
hipétesis la produccion potencial y no la real, a decir: un productor que posee un galpén de 100
metros de largo y 12 metros de ancho es constatada su capacidad instalada por medio de la

¥ Datos suministrados por INTA.
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fotografia satelital, lo cual no quiere decir que su produccion se efectivice en esos niveles 6ptimos
pero, debido a las restricciones presentada por la carencia de datos precisos, se trabajo a niveles de
produccién Optima.

Se calculan 106.980 mts® de galpones en la zona con capacidad de producir 1.069.800* aves;
en el afio el producto ascenderia a 5.349.000 pollos (producto de la rotacion anual). Las estadisticas
nos arrojan que estos animales adquieren un peso promedio de 2,8 kilos®, se estipula una produccion
anual 14.977.200 kg. y, si lo traducimos en pesos ($ 13,41 kg.)*, se producen aproximadamente
$ 200 millones de pesos argentinos al afio.

V) Actividad aves ponedoras

En esta actividad en particular, la fragilidad del producto demanda un camino en condiciones
para evitar roturas y desperdicios. Ademads, la empresa debe incurrir en gastos extras (3 a 4%) como,
por ejemplo, mayor cantidad de nailon adherente al producto y esquineros que disminuyan el impacto
por las malas condiciones del camino. A su vez la gerencia del establecimiento aduce mayores costos
logisticos relevantes debido a traslado en lo que denominan “a paso hombre”, lo que conlleva la
realizacion del trayecto de 13 kilometros en una hora treinta minutos aproximadamente.

El establecimiento produce, en promedio, 300 cajones de 15 docenas cada cajon. El precio de
comercializacion es de $ 340, traduciéndose en una facturacion diaria de $102.000, registrando un
monto de $ 36.72 millones anuales.

iii) Evaluacién del proyecto

Se cuantificaron los costos desembolsado por el municipio y vialidad provincial para
mantener en condiciones el camino de ripio. Ademas sumamos los costos sociales en base a la
imposibilidad de ingreso de los colectivos interurbanos obligando a los particulares al pago de un
servicio de remis que permita llegar al cruce del acceso, ya sea para realizar actividades laborales o
sociales, o en caso de emergencia donde se necesite acudir a centros de salud de mayor
complejidad®’ ®.

i) Costo mantenimiento Ripio

Desde Vialidad Provincial informan un gasto de $§ 102.751 por kilometro. En el mismo
sentido, el Municipio contabilizé el Gltimo afio gastos extras en el mantenimiento del camino por un
monto de $ 2.49 millones de pesos argentinos anuales.

i) Costo operacién por vehiculo

, . . . . 89 .,

En este item, se utilizaron datos publicados por Vialidad Nacional”. Se realizd una
comparacion, considerando que el desgaste y mantenimiento de un vehiculo que transite sobre el
camino difiere en su valor en el caso de pavimento o ripio.

Se contabilizaron los vehiculos que transitan en promedio por dia, luego la comparativa de
costos de circular en ripio vs pavimento por Km, y luego se multiplicé por la traza total (13 Km). Esto
diferenciado por camiones pesado, livianos y autos (véase el cuadro 1).

84
85
86
87
88
89

Se estiman 10 aves por metro cuadrado.

Peso promedio de comercializacion.

Precio al productor Abril 2017-Camara Argentina de Productores Avicolas.

Principalmente en la ciudad de Gualeguaychu.

Los lugarefios citaron un costo de $ 120 por el alquiler de un mévil que lo traslade hasta la ruta provincial N°20.
Combustible, lubricantes, cubiertas, lavado, mantenimiento, amortizacion, intereses, impuestos patentes, seguros,
garaje. Fuente: http://www.vialidad.gov.ar/sites/default/files/2016_Informe_ Costop.pdf.

175



CEPAL Compendio del Primer Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos

Cuadro 1
Comparacion de costos por vehiculos en ripio y pavimento anual-13 km
(En pesos)
Ripio Pavimento ahorro con pavimento Ahorro real
Pesado 129 50 106 163 8518224
23338
Camion liviano 40 98 33 669 2669 537
7314
Liviano 146 13 144 693 52513
1439
Total 11712 890

Los camiones pesados ahorrarian anualmente $ 8.518.224, los livianos $ 2.669.537 y, por
ultimo, los vehiculos particulares $ 525.129. En total la disponibilidad del camino presentaria un
ahorro de costos en los usuarios de $ 11.7 millones de pesos argentinos anuales.

iii) Costo traslado vecinos

Los colectivos de media y larga distancia no ingresan al pueblo por las malas condiciones del
camino. Esta situacion conlleva al traslado de manera particular por sus medio, o utilizando algun
servicio de remis, hasta el cruce de la ruta. El municipio informo la existencia de 6 autos dedicados a
la prestacion por un costo promedio de $ 180 y cada chofer realiza, en promedio, tres viajes diarios
hasta el cruce de la ruta. Los problemas de rotura de parabrisas, micas y faros a causa de las piedras
del ripio, sumado a desgastes de partes como el tren delantero del vehiculo, incrementan el costo de la
prestacion anualmente a causa del incremento, en volumen, del transito. Con el camino en buenas
condiciones ingresaria el servicio de transporte inter urbano ahorrando costos a los ciudadanos de San
Antonio por un valor de $ 1.182.600 anuales.

La Direccion Provincial de vialidad presupuestd en $ 76.153.445 la pavimentacion en un
tramo de 12.250,37 metros desde la Ruta Provincial N°20 hasta la Aldea San Antonio.

Dicha obra evitaria los costos detallados en los apartados anteriores, generando mayor
previsibilidad y seguridad en el transito ante incontinencia climaticas. Esta ltima apreciaciéon la
cuantificaremos a través de un incremento en la inversion, que se traduce en mayor actividad
econdmica, tomando como hipotesis que la mayor previsibilidad en la logistica y los tiempos de
entrega de productos y recepcion de insumos aumentaria el 5% del valor bruto de la produccion por el
término de 20 afios (periodo de amortizacion de la inversion inicial).

Ademas se utilizo la TIR y el VAN como indicadores econdmicos para evaluar la rentabilidad
de la inversion en pavimentar el camino, tomando como referencia una tasa de interés implicita del
12% en comparacién con una inversion alternativa.

El margen monetario que le quedaria a los productores por evitar el costo en el desgaste
vehicular como, asi también, en el caso de las ponedoras al evitar el margen de rotura y desperdicio
del producto, supondremos que, bajo principios econdmicos racionales, se reinvertiria en la actividad
econdmica. A este suceso la teoria econdomica lo denomina como efecto econémico positivo.

Por otro lado existe también un beneficio social que se cuantifica en los costos que se
evitaria dependencias como vialidad provincial y el municipio en base al ahorro de mantenimiento
del ripio, recursos que seguramente se re direccionarian en bienes y servicios para uso y goce de la
sociedad. En el mismo sentido, los ciudadanos particulares incurririan en un ahorro econémica en
el mantenimiento del auto, facilidad de desplazamiento evitando el consumo de remises hasta el
cruce con la Ruta Provincial N°20 para acceder a los servicios de transporte publico entre otros
beneficios cuantificables.
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iv) Flujo de beneficios netos

Se trabajoé con una tasa implicita del 12%, inexistencia de variaciones en los indices de
precios y un incremento poblacional del 1,5% anual. Si el camino estaria disponible para el aiio 2018
tomaremos como supuesto la reinversion de los $ 18.191.568 de ahorro en costos sociales. Ademas se
supone un impacto positivo del 30% de los recursos optimizados ($ 18.191.568) en relacion al
contexto de certidumbre y confianza sobre la produccion que genera el impacto de la obra, sumado a
los nuevos agentes productivos que estarian dispuestos a desarrollar actividades productivas. En los
afios sucesivos (2019 en adelante) computaremos un incremento del 4% anual en base al incremento
poblacional, reinversion de beneficios, nuevos productores y mejora competitiva en logistica.

Se estipula, en diez afos, un flujo de beneficios de $ 421.490.532 relacionado directamente
con la diferencia resultante del camino pavimentado. E1 VAN calculado fue de 300,2 millones y la
TIR de 453%, lo cual demuestra que la posibilidad de realizar este camino beneficia a los pobladores
de la zona. Si bien, estos productores, devuelven retornan al estado, a partir de la tributacion de
mayores valores por ganancias, queda pendiente un andlisis por revalorizacion de las tierras
(cuestiones que por la ley tributaria actual no se contempla un cobro por mejoras).

f) Conclusién

En la monografia se describi6 la experiencia actual, de unidn de las areas de planificacion y el
Banco de Proyectos de Inversion en la provincia de Entre Rios. Se mostraron algunos de los avances
en materia de estadistica espacial para la priorizacién de obras, y se hizo hincapié en un aspecto
particular de necesidad inmediata para la provincia: la necesidad de mejorar los caminos rurales, como
elemento motorizador del desarrollo territorial.

Esto se fundamenté con datos espaciales de la provincia, y de la importancia de la region.
Asimismo, se remarcé que desde nuestra concepcion, las regiones productivas necesitan de la
articulacion logistica como aspecto esencial en la eficacia de los procesos productivos. Bajo este
aspecto la estructura vial necesaria para la provision de insumos y comercializacion de productos se
debe presentar en condiciones Optimas para responder en tiempo y las condiciones necesarias entre las
partes involucradas. Estas cuestiones se plantean con la finalidad de cumplir con los objetivos de
calidad y competitividad que exige el mercado, principalmente en el rubro de los alimentos.

Bajo estas apreciaciones podemos asegurar, que ademas de beneficiar a los pequefios
productores de la zona, se genera una obra para la poblacion en general, quienes actualmente en épocas
de lluvia presentan problemas de accesibilidad a servicios basicos como la educacion y la salud.

Ademas, mostramos un ejercicio de evaluacion particular, para ejemplificar como trabajamos
cuando no se cuenta con datos secundarios desagregados y se necesita responder en tiempo y forma
con la priorizacion de obras, dando un fundamento no solo a los tomadores de decisiones sino también
a los pobladores del lugar.
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3. Chile: medicién de la satisfaccion de usuarios en obras viales
como una evaluacion ex post de proyectos
de inversién publica

Daniela Septlveda Swatson”
Victor Pérez Arias”

Resumen

En lo que respecta especificamente a la Satisfaccion de Usuarios, el modelo general da cuenta de la
diferencia entre el servicio percibido y el servicio esperado por los usuarios, lo que demanda la
definicion de instrumentos que permitan medirla por tipo de obras, ademas de la caracterizacion de
servicios por tipo de obra (MOP, 2010).

La monografia hace una revision y analisis de aspectos relevantes y de interés en lo que
respecta al desarrollo de Estudios de Satisfaccion de Usuarios, tanto en Obras Viales, gestionados por
la Direccion General de Obras Publicas del Ministerio de Obras Publicas, teniendo en perspectiva la
analogia al proceso de Evaluacion Ex Post de Mediano Plazo que realiza el Ministerio de Desarrollo
Social a algunos proyectos.

Mas especificamente, este trabajo muestra el andlisis de resultados recogidos por el MOP en
la medicién de la Satisfaccion de Usuarios de Obras Viales, considerando autopistas urbanas no
concesionadas, autopistas interurbanas no concesionadas, y carreteras interurbanas no concesionadas,
a través de los estudios realizados por la Universidad Alberto Hurtado (2009), la Universidad de Chile
(2012) y Sismarket (2016).
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A partir de los antecedentes mostrados, este trabajo permite establecer las ventajas de la
gestion de proyectos y contratos de infraestructura publica con un enfoque de nivel de servicio, y la
consideracion de la Satisfaccion de Usuarios, dado que permite entre otras cosas, propiciar la
modernizacion de metodologias de evaluacion y formulacion de proyectos, instrumentos de gestion de
contratos, normativos, regulatorios y de planificacién que tengan repercusion e injerencia en la
formulacién de nuevos proyectos de inversion publica, considerando todo el ciclo de vida de los
proyectos, es decir, las etapas de Preinversion, Inversion y Operacion.

Introduccién

En el caso particular de la Infraestructura, la evaluacion ex post de satisfaccion de usuarios permite
conocer los aspectos de la prestacion de servicios que requieren mejorar, entregar insumos para
mejorar los estdndares de disefios y de servicio en proyectos, la normativa, los contratos. Mas aun,
permite definir y priorizar modificaciones e inversiones en los proyectos existentes, modernizar
metodologias de evaluacién perfeccionar los mecanismos e instrumentos de fiscalizacion de
cumplimientos contractuales, entre otros. (MOP, 2010).

Ademas, este tipo de evaluacion ex post se ha considerado también como un instrumento que
permite determinar la eficacia y eficiencia de los recursos publicos, comprobar el cumplimiento de los
objetivos esperados de acuerdo a lo estimado en la evaluacion ex ante, determinar la contribucion de la
ejecucion de iniciativas de inversion al logro de politicas publicas, derivar acciones correctivas para
mejorar la formulacién de nuevos proyectos de inversion, y generar informacion para el apoyo continuo
de la actualizacion de metodologias, capacitacion y criterios de formulacion ex ante, (Cartes, 2014).

En relacion a la operacion de la infraestructura, se observa una obsolescencia del paradigma
de que los resultados se obtienen implicitamente solo con asegurar las caracteristicas fisicas en la
construccion de las obras. Desde la perspectiva de los usuarios, aparece el concepto de servicio en
la obra publica, que corresponde a los beneficios de la infraestructura funcionando, de acuerdo
a sus propositos. La evaluacion final de si la obra satisface las funcionalidades requeridas so6lo la
pueden responder sus usuarios, apareciendo la necesidad de implementar estudios de satisfaccion que
evaluen esta perspectiva.

a) Objetivo del trabajo

La presente monografia busca ejemplificar el empleo de la Modelacion de la Satisfaccion de
Usuarios como una innovadora y eficaz herramienta de retroalimentacion y mejora continua en el
desarrollo de nuevos proyectos de inversion publica en el contexto de una Evaluacion Ex Post, inserta
tanto dentro del ciclo de vida de los proyectos de Inversion Publica como en la gestion de contratos
del Ministerio de Obras Publicas.

Mais altn se pretende mostrar como el modelamiento de la Satisfaccion de Usuarios de
Infraestructura Publica constituye una herramienta que junto con estimar la eficacia los proyectos,
permite retroalimentar los disefios de las obras, revisar y actualizar normativas asociadas a la gestion y
evaluacion de la inversion publica, los modelos de contractuales, y en especial, aportar antecedentes a
las metodologias de evaluacién ex ante de los proyectos, a través del andlisis de experiencias
implementadas en el MOP, especialmente relativas a la Satisfaccion de Usuarios de Obras Viales.

b) Metodologia

La presente monografia busca ejemplificar el empleo de la Modelacion de la Satisfaccion de
Usuarios como una innovadora y eficaz herramienta de retroalimentacion y mejora continua en el
desarrollo de nuevos proyectos de inversion publica en el contexto de una Evaluacion Ex Post, inserta
tanto dentro del ciclo de vida de los proyectos de Inversion Publica como en la gestion de contratos
del Ministerio de Obras Publicas.
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La monografia hace una revision y analisis de aspectos relevantes y de interés en lo que
respecta al desarrollo de Estudios de Satisfaccion de Usuarios en Obras Viales gestionados por la
Direccion General de Obras Publicas del Ministerio de Obras Publicas, teniendo en perspectiva la
analogia al proceso de Evaluacién Ex Post de Mediano Plazo que realiza el Ministerio de Desarrollo
Social a algunos proyectos.

Mas especificamente, este trabajo muestra el andlisis de resultados recogidos por el MOP en
la medicion de la Satisfaccion de Usuarios de Obras Viales, considerando autopistas urbanas no
concesionadas, autopistas interurbanas no concesionadas, y carreteras interurbanas no concesionadas,
a través de los estudios realizados por la Universidad Alberto Hurtado (2009), la Universidad de Chile
(2012) y Sismarket (2016).

Para ello, en forma posterior a los estudios que el Ministerio ha gestionado, se continia con
una etapa de Identificacion de Oportunidades y Problemas a partir de lo observado en los respectivos
estudios, definiendo Planes de Mejora por tipo de obra, tal y como lo muestra el modelo conceptual
mostrado en el siguiente diagrama. Estos planes se han enfocado principalmente a mejoras en los
disefios y definiciones contractuales de futuros proyectos, ademas de retroalimentar oportunidades de
mejora en contratos de obra vigentes.

Diagrama 1
Esquema de implementacion del Enfoque del Nivel de Servicio en la gestion de proyectos del MOP
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Es por ello que los estudios de satisfaccion que se han implementado por el MOP, junto con
medir la satisfaccion de sus usuarios, han buscado definir el modelo que la predice, identificando las
variables, que asociadas a la oferta del servicio de infraestructura, son las mas relevantes para los
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usuarios. De esta forma, estos estudios aportan antecedentes objetivos y confiables, que se convierten
en insumo para la toma de decisiones en relacion al mejoramiento de los contratos y rutas evaluadas,
la redefinicion de disefios y estandares de los futuros proyectos, la identificacion de nuevas exigencias
contractuales consideradas en contratos de prestacion de servicios para la conservacion y operacion de
las obras y el perfeccionamiento de los mecanismos ¢ instrumentos de fiscalizacion.

c) Desarrollo

i) Metodologia de medicién de la Satisfaccion de Usuarios en Obras Viales

En lo que respecta especificamente a la Satisfaccion, el modelo general da cuenta de la
diferencia entre el servicio percibido y el servicio esperado por los usuarios, lo que demanda la
definicién de instrumentos que permitan medirla por tipo de obras, ademas de la caracterizacion de
servicios por tipo de obra (MOP, 2010).

La incorporacion del enfoque de calidad de servicios en el MOP se ha realizado a través de la
propuesta de un modelo conceptual y metodologico que entiende que la calidad debe ser definida a
través del reconocimiento e integracion de cuatro dimensiones, correspondientes a las perspectivas
de la ciudadania, del Estado mandante, de los prestadores de servicio y de los usuarios, las cuales son:

* El servicio esperado por la ciudadania, cuyas principales herramientas de gestion son
las relativas al fortalecimiento de la participacion ciudadana, especialmente en las etapas
tempranas de los proyectos.

* El servicio comprometido por el Ministerio de Obras Publicas, donde el diagndstico
sefiala que junto con la obsolescencia del paradigma que la calidad se obtiene solo con
asegurar las caracteristicas fisicas en la construcciéon de las obras, se observaba
inexistencia de compromisos explicitos de servicio. De este modo se avanzd en la
incorporacion en contratos y en manuales de disefio, de la definicion tanto de los
objetivos de servicio por tipo de obra, asi como de los indicadores y estandares de su
cumplimiento, esto para 17 de los 25 productos estratégicos de las Direcciones operativas
del MOP, entre ellos: obras viales urbanas, interurbanas, caletas pesqueras, edificacion
publica, borde costero, obras de riego, acropuertos, pequefios aerodromos.

* El servicio producido por el contratista, concesionario o la administracion directa del
MOP, donde se requiere avanzar en contratos y mecanismos de fiscalizacion basados en
indicadores de servicio, de modo que lo que se estimule la innovacion tecnoldgica y el
pago de acuerdo a lo efectivamente producido.

*  Finalmente, el cuarto &mbito es el servicio percibido por los usuarios y la ciudadania,
cuando se hace efectivamente uso de la infraestructura y que corresponde a la evaluacion
final. Para ello el Ministerio ha implementado estudios de satisfaccion de usuarios, cuyos
resultados han retroalimentado la definicion de estandares de los nuevos disefios y contratos.

Las diferentes relaciones entre las dimensiones pertenecientes a este modelo conceptual y
metodologico del Enfoque de Calidad de servicio pueden esquematizarse por medio del siguiente
diagrama:
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Diagrama 2
Modelo de Calidad de Servicio en Obras Publicas (MOP, 2010)

MOP CIUDADANIA

SERVICIO SERVICIO -
COMPROMETIDO ESPERADO

SERVICIO SERVICIO
PRODUCIDO PERCIBIDO

PRESTADOR

Fuente: [MOP, 2010], en base al Modelo de las Deficiencias desarrollado por Zeithlml, Parasuraman y Berry (1988), y
al Modelo de Calidad de la Norma UNE — EN 13816 sobre calidad de transporte de pasajeros.

AmBITO
ESTRATEGICO

Brecha 2
Brecha 4

AMBITO DE
Uso

USUARIO

Tanto el estudio de evaluacion de satisfaccion de usuarios de obras viales desarrollado el afio
2009 (U. Alberto Hurtado, 2009), como su segunda evaluacion en el 2012 (U. de Chile, 2012),
contemplaron las siguientes tres etapas de recopilacion de informacion:

* Etapa 1: identificacién de las variables de los modelos de satisfaccion por tipo de
obra, primero a través de revision documental y entrevistas a usuarios y actores
institucionales, se identificaron todas las variables posibles; y luego se procedio a la
seleccion de las variables prioritarias a través de encuestas a usuarios.

* Etapa 2: estimacién de los modelos, en base a encuestas que combinan la evaluacion de
tramos reales con técnicas de “preferencias declaradas™, se le presentd a los usuarios
alternativas de carreteras y autopistas donde las variables del modelo se encuentran en
diferentes estados, todos posibles; como por ejemplo: una carretera bien iluminada, con
barreras laterales, pero con sefializacion deficiente; versus otra donde se encuentra
deteriorado el estado del pavimento. De este modo se descubrid con qué magnitud los
cambios en el estado de cada una de las variables consideradas contribuye en una mayor
0 menor satisfaccion.

* Etapa 3: evaluacion de satisfaccién, se aplico encuestas para conocer el nivel de
satisfaccion de los usuarios, de modo telefonico a los usuarios de autopistas urbanas y
presenciales en ruta, a los usuarios de las carreteras.
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Cuadro 1
Ficha técnica de los estudios de satisfaccion de usuarios de obras viales realizados por el MOP
Estudio
Estudio Afio 2009: “Disefio metodologico Estudio afio 2012: “Segunda medicion de
y aplicacion de la medicion de satisfaccion satisfaccion y calidad de servicio percibida
de usuarios de obras publicas viales” por los usuarios de obras viales”
Caracteristicas
Consultor Observatorio Social, Universidad Facultad de Economia y Negocios
Alberto Hurtado de la Universidad de Chile
Duracién del estudio 10 meses, con término en diciembre de 2009 10 meses, con término en julio de 2012
Disefio Universo Usuarios privados y productivos conductores Usuarios privados y productivos
metodologico de autopistas urbanas; carreteras concesionadas  conductores de autopistas urbanas;

Identificacion de
variables del
modelo

Seleccion de
variables

Modelamiento

Evaluacion de
satisfaccion

y tramos no concesionados de la Ruta 5

Revision documental y 27 entrevistas
a usuarios conductores

Encuesta a 1.600 conductores de las principales
ciudades entre Arica y Puerto Montt en sus
hogares o lugares de trabajo

Error muestral: 5,0% por tipo de obra

600 encuestas en sus hogares o lugares de trabajo

Error muestral: 7,0% por tipo de obra

3.000 encuestas en ruta, de evaluacion de
carreteras concesionadas y no concesionadas;
y 800 encuestas telefonicas de evaluacion

de usuarios de autopistas urbanas

Error muestral: 7,0% por contrato o tramo
y 1,6% total

carreteras concesionados y carreteras de
administracion de la Direccién de Vialidad

18 entrevistas a usuarios conductores;

6 entrevistas a expertos MOP, gerente
de empresas contratistas de conservacion
y gerente de concesionaria; talleres

de trabajo con Vialidad y Concesiones
del MOP

Encuesta a 600 usuarios conductores de las
principales ciudades entre Arica y Punta
Arenas, en sus hogares o lugares de trabajo

Error muestral: 7,0% por tipo de obra

Encuesta a 600 usuarios conductores de las
principales ciudades entre Arica y Punta
Arenas, en sus hogares o lugares de trabajo

Error muestral: 7,0% por tipo de obra

13.000 encuestas en ruta, de evaluacion
de carreteras concesionadas y no
concesionadas; y 1.200 encuestas
telefonicas de evaluacion de usuarios
de autopistas urbanas

Error muestral: 5,0% por contrato o tramo
y 0,8% total

Fuente: Martinez & Sepulveda, 2012.

Con la informacion recopilada, los modelos de satisfaccion que se han desarrollado para las
obras viales, corresponden a modelos de respuesta ordinal®’, que construyen la funcién de valor que
representa el grado de satisfaccion que experimentan los usuarios de las obras viales. La funcion de
satisfaccion del usuario corresponde a la suma de beneficios (incrementos positivos) o des-beneficios
(incrementos negativos) que aportan cada uno de los atributos que caracteriza a una obra vial. En
términos matematicos, la funcion de satisfaccion del n-é€simo usuario de un determinado tipo de
usuario por una obra vial de un cierto tipo, se expresa de la siguiente manera:

K
S, = Zﬁk X Xy, + &, Vn=1,-,N
k=1

Donde:
Sn Grado de satisfaccion percibido por el n-ésimo tipo de usuario y obra vial considerada.
K Numero de atributos percibidos por los usuarios.

92

Se utilizan modelos de respuesta ordinal, debido a que la evaluacion de satisfaccion se mide en una escala de nivel
de medicion ordinal, donde se conoce que “Muy Bueno” > “Bueno”, pero donde la distancia exacta entre “Muy
Bueno” y “Bueno” es desconocida.
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N : Nuamero de usuarios del tipo considerado.

X Atributo k percibido por el usuario n en la utilizacion de la obra vial.

n
B. : Ponderacion del atributo k de los usuarios de la obra vial”. Este pardmetro permite
convertir las unidades de medida del atributo en unidades de satisfaccion y expresa la
variacion marginal de esta Ultima ante cambios en el atributo, representando asi una

ponderacion de este.
&, : Error aleatorio asociado al usuario n.

El error aleatorio reconoce la existencia de una parte de la satisfaccion de los usuarios que no
es representada por la componente deterministica formada por la composicion de atributos.

Como se aprecia, se ha definido la satisfaccion como una medida compuesta por multiples
atributos relevantes para el usuario y que caracterizan el servicio recibido por el uso de la obra vial. La
medida de satisfaccion propuesta es lineal en parametros y tiene un caracter compensatorio en el
sentido que los distintos atributos contribuyen a aumentar el grado de satisfaccion si sus ponderadores
son positivos o a disminuirlo si sus ponderadores son negativos.

El conjunto de atributos considerados en la formulacion previa corresponde a un subconjunto
reducido de atributos (Oliver, 1980 en Martinez & Sepulveda, 2012), que incluye aquellos mas
importantes en el grado de satisfaccion de los usuarios. La omision de atributos menos importantes, pero
incidentes en la satisfaccion de los usuarios, como también la simplificacion que significa la formulacion
de un modelo lineal de satisfaccion, justifica la existencia de la componente aleatoria €, de la satisfaccion.

Los parametros ponderadores no se diferencian por tipo de usuario, y por tanto corresponden
a valores promedio a lo largo de ellos, de modo que los modelos representan a la satisfaccion
promedio y sus ponderadores corresponden a la valoracién comun a lo largo de todos los usuarios de
los atributos respectivos. Si la medida propuesta del grado de satisfaccion tuviese parametros
diferentes para distintos tipos de usuarios, se obtendria evaluaciones de los servicios afectadas tanto
por las caracteristicas de estos, como también por los tipos de usuarios a los cuales atiende. En tal
caso, la evaluacion comparativa de distintos servicios no podria realizarse porque un mismo valor de
un atributo podria contribuir a formar valores diferentes de satisfaccion en un mismo servicio para sus
distintos tipos de usuarios.

En la formulacion previa se supone que el grado de satisfaccion es una variable latente no
observable directamente, de forma que es un aspecto muy relevante de la modelacion consiste en
determinar qué informacidén de evaluacion proveniente de un usuario permite estimar el modelo
anteriormente planteado.

El estudio del afio 2012 (U. de Chile, 2012) asumi6é que el usuario puede establecer el nivel
ordinal en el cual se encuentra la satisfaccion, pero que no es conveniente pedirle que la exprese con un
valor numérico para reflejar adecuadamente su experiencia de servicio’*. Por esta razon se le solicité una
evaluacion usando una escala ordinal de 5 niveles: “Muy malo”, “Malo”, “Regular”, “Bueno” y “Muy
bueno” y se estimé un modelo de respuesta ordinal (ordered response models). Este tipo de modelos fue
originalmente introducido por McKelvey y Zavoina (1975) y se ha aplicado en Chile y fuera de Chile
exitosamente para determinar los factores importantes que inciden en la satisfaccion de los usuarios.

A partir de la informacion de caracter ordinal de los usuarios, se estimé un modelo
cuantitativo, en la cual el grado de satisfaccion S, expresado segiin el modelo matematico antes
formulado, es un indicador numérico de la Satisfaccion, coherente con los niveles ordinales
expresados por el usuario.

9 . . . ., .., .
3 Los ponderadores, junto con representar el cambio que se produce en la satisfaccion por la variacion en una unidad

del atributo x;, permite transformar la unidad de medida de este atributo en unidades de medida de satisfaccion.
Con una escala numérica se obliga al usuario a expresar una evaluacion cognitiva racional mas que subjetiva
emocional, aspecto que se ha vuelto mas relevante en la literatura especializada de satisfaccion a nivel mundial. Por
otra parte, con una escala numérica se predetermina una distancia entre los distintos niveles de la escala, lo cual
puede sesgar sus respuestas o imponer una escala no compartida igualmente por todos los usuarios.
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Los ponderadores B de los atributos se estiman mediante el criterio de estimacion mas
ampliamente usado y que corresponde al de maximizacion de la verosimilitud, el cual utiliza una muestra
representativa de respuestas ordinales de usuarios. Estas respuestas son evaluaciones ordinales de
diferentes configuraciones o estados de las obras viales, caracterizados por los valores de los atributos.

La metodologia que se ha utilizado para la modelacioén, es el Modelo Jerarquico de
Regresion Ordinal MJRO, modelo que por definicidn necesita conocer las distribuciones de
probabilidad de las variables a analizar, con la finalidad de obtener una medida de satisfaccion. No
obstante, es necesario de un posterior levantamiento de informacion con la finalidad de calibrar las
distribuciones de probabilidad iniciales y de esta manera obtener una nuestra distribucion
(distribucion a posteriori), debido a que las variables latentes consideradas en el MJRO no
corresponden al significado e interpretacion cldsica de la causalidad, sino por el contrario es
considerada como una herramienta de aumento de datos (levantamiento de informacion), facilitando
de esta manera el proceso de simulacion. Es por esta razoén que los estudios de satisfaccion de obras
viales que se han desarrollado en el MOP han incluido procesos de encuestaje diferenciados,
primero para establecer la ponderacion (peso) de cada una de las variables consideradas, mientras
que la segunda es donde se evalua la satisfaccion.

i) Descripcion de algunos resultados obtenidos en Obras Viales

El primer estudio concluido el 2009 (U. Alberto Hurtado) model6 la satisfaccion de usuarios de
autopistas urbanas y carreteras interurbanas concesionadas y aplicd encuestas de evaluacion de linea
base a 3.800 usuarios de ambas tipologias. En este estudio, se construyo la primera version de los
modelos de satisfaccion y se evalué el nivel de satisfaccion de los usuarios de las siguientes obras viales:

* Autopistas urbanas concesionadas: Costanera Norte, Vespucio Norte, Vespucio Sur y
Autopista Central.

*  Carreteras Concesionadas: 8 tramos de la Ruta 5, entre La Serena y Puerto Montt, las
Rutas 57, 68 y 78 y Acceso Norte a Concepcion.

*  Carreteras No Concesionadas: 2 tramos de la Ruta 5 Norte, entre Copiapé y La Serena y
un tramo de las Ruta 5 entre Puerto Montt y Pargua, ademas de la Ruta 5 en su tramo de
la Isla de Chiloé.

El segundo estudio (U. Chile, 2012) reformul6 los modelos de satisfaccion de usuarios de
obras viales concesionadas, construydé el modelo de evaluacién de rutas administradas por la
Direccion de Vialidad del MOP y aplicoé encuestas de evaluacion a 16.370 usuarios. Este estudio,
redefinié los modelos anteriores construidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009), midi6 la
satisfaccion de las mismas 4 autopistas urbanas, de 19 carreteras concesionadas, ademas de incorporar
la evaluacion de 16 carreteras no concesionadas, por lo que en definitiva se evaluo la satisfaccion en
las siguientes rutas:

* Autopistas urbanas concesionadas: Costanera Norte, Vespucio Norte, Vespucio Sur y
Autopista Central.

* Autopistas interurbanas concesionadas: 9 tramos concesionados de la Ruta 5, entre
Vallenar y Puerto Montt, las Rutas 57, 68 y 78, el camino Nogales-Puchuncavi, Accesos
Nor Oriente y Sur a Santiago, Acceso Norte a Concepcion y la Ruta Interportuaria
Talcahuano-Penco, Variante Melipilla y Red Litoral Central.

» Carreteras No Concesionadas: Ruta 1, sector Iquique-Aeropuerto y Antofagasta-Caleta
Loa; Ruta 5, tramos Iquique-Antofagasta, Antofagasta-Caldera y Ancud-Quellon; Ruta
41 Ch, La Serena-Vicuiia, Ruta 45, Socos (Ruta 5)-Ovalle, Ruta 60 Ch, Los Andes-Cristo
Redentor, Ruta G25, Santiago-San José de Maipo, Ruta H-30, Rancagua-Doiiihue, Ruta
90, San Fernando-Pichilemu, Ruta 128, Parral-Cauquenes, Ruta 180, Los Angeles—Angol,
Ruta 181 Ch Victoria-Paso Pino Hachado, Ruta 202, San José de la Mariquina-Valdivia y
Ruta 215 Ch, Osorno-Paso Cardenal Samoré.
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El tercer estudio (Sismarket, 2016) se realizd con el objetivo de revisar y recalibrar los
modelos de evaluacion de satisfaccion de usuarios de obras viales, proponer mejoras, desarrollar un
modelo mejorado, y verificar la existencia de variaciones significativas en los modelos que puedan
traducirse en una composicion de atributos diferente. En relacion al listado de rutas consideradas por
la Universidad de Chile (2012), se agregaron las siguientes rutas:

* Autopistas urbanas concesionadas: Acceso Vial Aeropuerto Arturo Merino Benitez,
Ttnel San Cristobal.

* Autopistas interurbanas concesionadas: Ruta 60 Ch, Autopistas de Antofagasta,
Alternativas de Acceso a Iquique, Ruta 160, y Ruta 5 tramo Puerto Montt-Pargua.

e Carreteras No Concesionadas: Ruta 11 Ch, tramo Arica-Tambo Quemado, Ruta 5,

Tramo-Arica-Iquique, Ruta 240, tramo Coyhaique-Chacabuco, Ruta 9, tramo Puerto
Natales-Punta Arenas.

Como resultado de las encuestas asociadas al estudio desarrollado por Sismarket (2016), se
pudo caracterizar la Satisfaccion de Usuarios de Obras Viales y sus atributos, y en especial para los
usuarios de autopistas urbanas concesionadas, autopistas interurbanas concesionadas y
carreteras no concesionadas, de acuerdo a los diagramas A.1, A.2 y A.3, respectivamente, los cuales
se muestran en el Anexo correspondiente.

De manera complementaria, Sismarket (2016) logré sintetizar la evolucion del grado de
relevancia temporal de los atributos de caracterizacion de la satisfaccion de usuarios de las tipologias de
Obra Vial ya mencionadas, haciendo una comparacion de los resultados obtenidos en le caracterizacion
del mismo estudio, con los resultados obtenidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009) y la
Universidad de Chile (2012), lo cual se grafica mediante los cuadros que se muestran en el anexo.

Por otra parte, los diagramas del anexo logran graficar el grado de importancia relativa de
cada uno de los atributos involucrados en funciéon del promedio tabulado de la medicion de
Satisfaccion de acuerdo a cada uno de éstos. Respecto de los grados de importancia relativa de cada
uno de los atributos, éstos se contrastan con cada uno de los coeficientes de la respectiva regresion
lineal multiple, tal y como lo muestra el ejemplo del diagrama 3.

Diagrama 3
Esquema que grafica la relacion entre los grados de importancia relativa de cada uno
de los atributos y los coeficientes de la respectiva regresion lineal miltiple
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Fuente: Sismarket, 2016.
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Un aporte valioso del trabajo realizado por Sismarket (2016) fue la generacion estadistica de
Mapas de Focos de Mejora para la Gestion para cada una de las obras viales catastradas. Esta técnica
permite clasificar atributos a través de la medicion de la Satisfaccion Neta, en contraste con la
importancia de cada atributo que compone el modelo Global de Satisfaccion de Usuario, ajustando
ejes internos construidos por el promedio de la importancia relativa de cada atributo en contaste con el
nivel de satisfaccion obtenido. Por lo anterior, si en un mapa de foco de mejora existe algun atributo
que posea “alta importancia relativa” y “bajo nivel de satisfaccion”, se podria deducir que al tomar
algin tipo de accion puntual positiva relacionada con ese atributo, la medicion de satisfaccion
asociada a ese atributo también debiera mejorar en la misma proporcion a la importancia relativa de
dicho atributo y en funcion del coeficiente de correlacion del modelo (R?). Lo anterior se ejemplifica a
través del diagrama 4, mientras que los diagramas A.4, A.5 y A.6, mostradas en el anexo, muestran los
Mapas de Focos de Mejora obtenidos para las autopistas urbanas concesionadas, las autopistas
interurbanas concesionadas y las carreteras no concesionadas, respectivamente.

Diagrama 4
Descripcion conceptual de un Mapa de Foco de Mejora de la Satisfaccion de Usuarios tipo
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Fuente: [Sismarket, 2016].
iii) Lecciones aprendidas y algunas acciones implementadas en post del aumento

en la Calidad del Servicio

Por ejemplo, se destaca la comprension de que los usuarios de Obras Viales expresan sus
expectativas y necesidades en dos niveles de demanda: por una parte, hay usuarios que esperan que la
carretera les asegure un viaje donde se cumplan una serie de funcionalidades, denominadas como
“valores en juego” (U. de Chile, 2009). En relacion con las expectativas y necesidades expresadas por
los usuarios de Obras Viales se pueden mencionar:

*  Seguridad: la vida no corre peligro al utilizar las carreteras y autopistas.

*  Tiempo de traslado: el viaje es realmente como el automovilista lo proyect6 en relacion al
tiempo empleado, estabilidad de la velocidad y fluidez.

* Comodidad: el viaje es grato, placentero y permite satisfacer las necesidades que se
presentan en la ruta.

* Eficiencia econdmica: se paga un precio acorde a la calidad del servicio recibido.
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Atencidn en el servicio: obtencion de informacion relevante y la existencia de un sistema
de facturacidn clara y eficiente.

Por la otra, los entrevistados identificaban elementos de las obras que le aportaban
satisfaccion, los que fueron denominados “atributos”, las cuales se ordenaron de la siguiente manera
(U. de Chile, 2009):

Condiciones de la via: tales como disefio de las curvas, N° pistas, pendientes, ancho
bermas, etc.

Equipamiento y areas anexas: iluminacion, cercos de segregacion de la via, barreras de
contencion, areas de servicio de abastecimiento de combustibles y restaurantes, etc.

Sefializacion e informacion en la via: instaladas con suficiente anticipacion, sefiales que
advierten peligros, letreros y demarcaciones, sefializacion variable.

Mantencion, asistencia y control en la via: pavimento liso, sin baches ni hoyos, sin
objetos que interrumpen circulacion, asistencia a automovilistas

Servicios fuera de la via: informacién, reclamos y sugerencias en fono, web y presencial

En consecuencia, estos aprendizajes fueron considerados en la formulacion de un Plan de
Mejoras de Autopistas Concesionadas, definido por la Division de Explotacion de Obras Viales el afio
2010 y que se ejemplifica con la siguiente identificacion de brechas y necesidades descritas, tanto
asociadas a autopistas urbanas concesionadas como interurbanas no concesionadas:

i)

ii)

Buena evaluacion de los usuarios respecto de los resultados de servicio observables durante
el uso de las vias (estado del pavimento, luminarias, etc.) y es posible avanzar en medidas
relacionadas con el oportuno despeje de las vias. (Autopistas Urbanas Concesionadas).

Existencia de evaluaciones deficientes en cuanto a la Satisfaccion de Usuarios en
relacion a la cuenta del TAG y al Sistema de Atencion al Cliente. (Autopistas Urbanas
No Concesionadas).

Necesidad de avanzar en la homologacion de contenidos minimos en boletas de
cobro y mecanismos de envio.

Necesidad de mejora de la fiscalizacion en la facturacion

Necesidad de avanzar ain mas en la incorporacion de definiciones de estandares y
niveles de servicio explicitos para la operacion de plataformas comerciales (call
center, centros de atencion, sitios web).

Necesidad de avanzar en el desarrollo de herramientas que permitan mejorar la
gestion de reclamos.

iii) Existencia que desfavorecen la Seguridad Vial (Autopistas Interurbanas Concesionadas)

Avanzar con la Direccion de Vialidad en la mejora de los procesos de fiscalizacion y
multa en aquellos cercos que son responsabilidad de terceros, dado que los actuales
contratos exigen cercos a lo largo de la via y cuya conservacion recaeria en la
Concesionaria.

Avanzar en el cierre perimetral de cercos orientados a la segregacion de vias, dado
que la especificacion técnica del cierre de cercos se refiere solamente al Cierre
perimetral de la faja fiscal.

Avanzar en la incorporacion de mayores exigencias de iluminacion en todas las areas
de riesgo (pasarelas, enlaces y paraderos), y especialmente en cuanto a la definicion
de estandares y niveles de servicio.

En relacion al ano 2012 (Universidad de Chile, 2012), se destaca que los resultados de la
medicion 2012 muestra mejorias en la satisfaccion de usuarios de carreteras interurbanas
concesionadas, en relacion a la evaluacion 2009 y; deterioro en la satisfaccion con autopistas urbanas
concesionadas, explicado principalmente por su nivel de congestion. En las rutas no concesionadas, la
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medicion 2012 muestra niveles de satisfaccion correspondiente a su linea base, siendo los atributos
con menor nota aquellos relacionados con la disponibilidad de pistas adicionales.

Vistos los resultados de ambas mediciones de satisfaccion es posible concluir que los
principales servicios que demandan los usuarios son transversales al tipo de obra vial del que se trate,
siendo los servicios requeridos mas relevantes, aquellos asociados a la disponibilidad de la via, el estado
de la infraestructura, especialmente de los pavimentos y la seguridad (barreras de contencion,
sefializacion, segregacion cuando es pertinente y ausencia de transito de personas o animales en la via).

Cuando se trata especificamente de las autopistas y carreteras interurbanas concesionadas, se
incorpora como relevante para los usuarios la existencia de informacion oportuna sobre riesgos en la
ruta y su nivel de congestion, a través de paneles u otros medios; mientras que en las carreteras de
administracion de la Direccion de Vialidad hay demandas en relacion al disefio de la infraestructura,
particularmente en lo referido a pistas adicionales en paraderos de buses y en zonas con transito lento
en pendientes, ambas que afectan los tiempos de viaje.

Los resultados de estos estudios se han incorporado en la conceptualizacion de los
requerimientos de servicio de las siguientes iniciativas:

Por otra parte, durante el periodo 2010-2014, se incorporaron Estandares y Niveles de
Servicio de Obras Viales en la gestion de proyectos y contratos, para los siguientes casos:

Aeropuertos concesionados:

* 2010: Relicitacion de la Concesion del Aeropuerto El Loa de Calama

e 2011: Relicitacion de las concesiones de los aeropuertos: Cerro Moreno (Antofagasta),
La Florida (La Serena), Diego Aracena (Iquique)

*  2013: Relicitacion de la Concesion del Aeropuerto El Tepual de Puerto Montt

Obras viales interurbanas concesionadas:

*  2010: Incorporacion inicial de definiciones de servicios y estandares:

- Ruta 5 Norte, tramo Caldera-Vallenar y
- Alternativas de Acceso a Iquique

* 2011: Mejoramiento de las definiciones de servicios y estandares en:

- Ruta 5 Norte, tramo La Serena Vallenar

- Rutas del Loa

- Ruta 43 de la Region de Coquimbo —Concesion que incorpora explicitamente
indicadores de servicio y pago asociado a un incentivo de cumplimiento de niveles
de servicio

*  2012: Definiciones de servicios y estandares en:

- Ruta G-21
- Nuevo Puente Industrial sobre Bio Bio

Autopistas urbanas concesionadas:

* 2013: Llamado a licitacion para la Concesion de Américo Vespucio Oriente con
definiciones explicitas de servicios, indicadores, estandares y pago asociado a un
incentivo de cumplimiento de niveles de servicio.

Obras viales interurbanas no concesionadas:

e 2010: 21 contratos de conservacion de caminos pavimentados por niveles de servicio y
precio unitario, con 1.815,70 km por niveles de servicio, correspondientes al 10% de la
red de caminos pavimentados del pais del afio 2010.
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e 2011: 31 contratos de conservacion de caminos pavimentados por niveles de servicio y
precio unitario, con 4.251,12 km por niveles de servicio, correspondientes al 22,8% de la
red de caminos pavimentados del pais del aiio 2010.

e 2012: 91 contratos de conservacion de caminos pavimentados por niveles de servicio y
precio unitario, con 9.740,17 km por niveles de servicio, correspondientes al 52,2% de la
red de caminos pavimentados del pais del aiio 2012.

e 2013: 111 contratos de conservacién de caminos pavimentados por niveles de servicio y
precio unitario, con 13.371,53 km por niveles de servicio, correspondientes al 71,7% de
la red de caminos pavimentados del pais del afio 2012.

iv) La Evaluacién Ex Post en el contexto del Sistema Nacional de Inversiones

Una evaluacion ex post es un instrumento que permite determinar la eficacia y eficiencia del
uso de los recursos de inversion publica y comprobar si efectivamente las iniciativas de inversion, una
vez ejecutadas, cumplieron con los objetivos esperados de acuerdo a lo estimado en la evaluacion ex
ante, en cuanto a (Cartes, 2014):

* Identificar los resultados de las inversiones, el grado de cumplimiento de los objetivos
planteados, y la validez de las proyecciones ex ante.

*  Verificar el cumplimiento de los procesos y procedimientos técnicos y administrativos
establecidos en la evaluacion ex ante.

*  Determinar la contribucién de la ejecucion de las iniciativas de inversion al logro de las
politicas publicas.

*  Derivar acciones correctivas para mejorar los procesos de inversion vigentes.

*  Generar informacion para apoyar el proceso continuo de actualizacion de metodologias,
capacitacion, criterios de formulacion y evaluacion ex ante.

Basicamente, el Sistema Nacional de Inversiones contempla 3 tipos de evaluacion ex post: de
Corto Plazo u orientada al producto, de Mediano Plazo o Intermedia, de Largo Plazo o de Impacto
(MDS, 2016).

La seleccion de los proyectos a aplicar este tipo de evaluacidon se realiza por parte del
Ministerio de Desarrollo Social, y aplicando la misma metodologia ex ante, pero esta vez,
considerando antecedentes reales del proyecto (MDS, 2016).

La evaluacién ex post de Mediano Plazo o Intermedia pretende analizar y comparar el
comportamiento estimado en la formulacién de un proyecto en relacion con el comportamiento real
observado a raiz de la ejecucion de un proyecto. Los aspectos a considerar normalmente en este tipo
de evaluacion se pueden resumir en el siguiente cuadro:

Cuadro 2
Enfoques considerados normalmente en una Evaluacién Ex Post de Mediano Plazo
de proyectos de Inversion Publica

Dimension Variable
Demanda Demanda efectiva
Econémica Costo de operacion y mantenimiento
Indicador econdmico en operacion
Gestion Modelo de gestion
Calidad de servicio Satisfaccion de usuarios
Infraestructura Uso efectivo, mantenimiento efectivo y estado actual
Beneficiarios Localizacion/accesibilidad

Area de influencia
Poblacién atendida

Fuente: MDS, 2016.
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d) Conclusiones

En relacion con el andlisis mostrado en este trabajo, es posible concluir que Ia
caracterizacion de la Satisfaccion de Usuarios es una herramienta metodologica valiosa para la toma
de decisiones y la modernizacion de instrumentos de gestion relevantes para el desarrollo de
proyectos de inversion publica.

Asimismo, la incorporacion de un enfoque de Calidad de Servicio y de Satisfaccion de
Usuarios a través de la incorporacion de la informacion proveniente de los usuarios, de manera
metodologica y metodica permite una toma de decisiones mas oportuna en cuanto a inversion en
infraestructura, tanto en las fases tempranas de disefio, como en la construccion y en la operacioén
de las obras. Esta es una informacion relevante que debiera incorporarse a lo largo del todo el
ciclo de vida de los proyectos, para aumentar la eficacia de las obras, asi como reducir costos
provenientes de conflictos cuyo origen son requerimientos ciudadanos y de usuarios que no
fueron levantados tempranamente.

Si bien hasta el momento los resultados han aportado a mejora de disefios y contratos, se
detecta la oportunidad para que el Ministerio de Obras Publicas pueda incorporar también la
relacion entre evaluacidon ex post y la evaluacion social de los proyectos a través de las mejoras
metodoldgicas correspondientes.

En definitiva, la implementacién metodologica de un enfoque de servicio y la
retroalimentacion a partir de la Medicion de la Satisfaccion de Usuarios de Infraestructura Publica
permitiria entre otras cosas:

i) Propiciar la modernizacion de metodologias de evaluacién y formulacion de proyectos,
instrumentos de gestion de contratos, normativos, regulatorios y de planificacion,
considerando todo el ciclo de vida de los proyectos, es decir, las etapas de Preinversion,
Inversion y Operacion.

ii) Entregar insumos para la toma de decisiones oportuna en distintos aspectos: permitir la
definicion de estandares en futuros proyectos, propuestas de nuevos disefios, definicion y
priorizacion de modificaciones e inversiones en los proyectos y contratos existentes.

iii) Hace una gestion directa sobre los usuarios de los servicios, lo que tarde o temprano tendra
repercusion e injerencia en la formulacion de nuevos proyectos de inversion publica.

iv) Explicitar los compromisos de las Direcciones del MOP y traducidos en disefios,
estandares y niveles de servicio y formalizarlos en instrumentos de gestion de proyectos y
de contratos.

v) Modernizar la gestion de contratos, especialmente mediante el fomento al empleo de
mecanismos contractuales en los cuales los incentivos econémicos sean a través del
cumplimiento de niveles de servicio.

vi) Incorporar la participacion de los usuarios en base a la identificacion de los usuarios e
intereses de la ciudadania y de los diferentes grupos de interés.

En forma complementaria, aparece la necesidad de incorporar en forma explicita los
compromisos de servicios requeridos, en las herramientas de disefio y contractuales de las obras, lo
que metodoldgicamente se ha implementado a través de definicion de estandares de disefio, de
servicio y contratos por niveles de servicio.

Anexo

A continuacion, se describen tanto diagramas como cuadros que permiten complementar el
Desarrollo planteado en este trabajo.
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Diagrama A.1
Atributos considerados para la caracterizacion de la Satisfaccion de Usuarios de Autopistas Urbanas Concesionadas
de acuerdo a la propuesta metodolégica de Sismarket (2016)
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Diagrama A.2
Atributos considerados para la caracterizacion de la Satisfaccion de Usuarios de Autopistas Interurbanas Concesionadas
de acuerdo a la propuesta metodolégica de Sismarket (2016)

El acceso alacarretera, considerandola fluidez al ingresar alaruta

Lainformacidn sobre riesgosy nivel de congestidn, considerandola cantidad y si es oportuna

El nivel de congestion enlaruta

El transito, considerando que peatones, ciclistas, carretas y animales no estén transitando o
cruzando laruta

La sefializacidn, considerando cantidad, ubicacidnvisible enlarutay si permite llegar a destino

El estado del pavimento, considerando lo parejo y vibraciones en laruta

Laadherencia del pavimento

Las barreras de contencidn, tanto laterales como centrales, considerandosi entregan sensacion de
seguridad en laruta

EVALUACION

(SOLO CARRETERAS CON TUNEL)
Lasensacidn de seguridad en tuneles, considerando alguna emergencia como accidente, incendio o

1A7 terremoto
Lailuminacién, considerando zonas de riesgo (cruces, curvas, pendientes), zonas pobladasy si
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Las medidas de contingencia, considerando dias festivos, emergencias o accidentes en laruta
Lalimpiezaen lavia (calzadasy bermas)
El proceso de pago, considerando si es expedito y rapidoal Ilegar a una plaza de peaje
La cantidad de pistas, considerando cada sentido dela ruta
Las salidas de la carretera, considerandola fluidez
(SOLO USUARIOS PRODUCTIVOS)
Las plazas de pesaje, considerando el proceso de pesajey elregreso ala carretera
(SOLO USUARIOS PRODUCTIVOS)
Las dreas de descanso, considerando su cantidad, frecuencia enlarutay disponibilidad para uso
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Diagrama A.3
Atributos considerados para la caracterizacion de la Satisfaccion de Usuarios de Carreteras Interurbanas No Concesionadas
de acuerdo a la propuesta metodolégica de Sismarket (2016)

La cantidad y fluidez de los accesos y salidas de |a carretera

La constancia enla velocidad, considerando si es posible predecir el tiempo de viaje al
utilizar la ruta

La cantidad de pistas, considerando cada sentido de la ruta

La cantidad de pistas, considerando el transito lento en pendientes

Existencia de facilidades para la detencién de buses

El transito, considerando que peatones, ciclistas, carretas y animales no estén transitando o
cruzando laruta

La sefializacion, considerando cantidad y que esté en una ubicacion visible en la ruta

EVALUACION
1A7

El contenido de la sefializacion, considerando si permite llegar a destino

El estado del pavimento, considerando lo parejo y las vibraciones enla ruta, asi como la
ausencia de hoyos y suadherencia

Las barreras de contencion, tanto laterales como centrales, considerando si entregan
sensacion de seguridad en la ruta

La iluminacién, considerando zonas de riesgo (cruces, curvas, pendientes), zonas pobladas y
si permite ver objetos a distancia

(SOLO CARRETERAS COD = 5, 7, 11, 18)
La calidad del aire entuneles, considerando sise puede respirar bien, existiendo buena
ventilacion, sin percepcion de contaminacion

La limpieza enlavia (calzadas y bermas)
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Diagrama A.4

Mapa de Foco de Mejora de la Satisfaccion de Usuarios,
propuesto para autopistas urbanas concesionadas
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Fuente: Sismarket, 2016.
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Diagrama A.5

Mapa de Foco de Mejora de la Satisfaccion de Usuarios,
propuesto para autopistas interurbanas concesionadas
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Diagrama A.6
Mapa de Foco de Mejora de la Satisfaccion de Usuarios,
propuesto para las carreteras no concesionadas
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Cuadro A.1

Evolucion de los atributos considerados para la caracterizacion de la satisfaccion en autopistas
urbanas concesionadas, deducidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009),
Universidad de Chile (2012) y Sismarket (2016). Primera parte

. . N . N
Atributos 2009 Notd ributos 2012 o8 Atributos 2016 ota
promedio promedio promedio

Total AUC 5.8 Total AUC 53 Total AUC 4,9
Estado del pavimento 6,2 El estado del pavimento, pensando 6,0 El estado del pavimento, 5,8
(Pavimento sin/con en cuan parejo y sin hoyos esta considerando lo parejo y
deformaciones y/o que no vibraciones en la autopista
provoca 1:inz; v1blra010n La adherencia del pavimento, 5,9 La adherencia del pavimento 5,9
excesiva del volante) pensando en cuan adherente

y no resbaladizo es
Ubicacion de las sefiales 5,6 La ubicacion y visibilidad de la 5,6 La sefalizacion, 54
(Las sefiales permiten/no sefializacion, pensando en cuan considerando cantidad,
permiten decidir bien ubicada se encuentra y si ubicacion visible en la
oportunamente o prever se puede leer de dia y de noche autopista y si permite llegar
el peligro) a destino

El contenido de la sefalizacion, 5,6

pensando en cuan claro

y suficiente es

La informacion sobre riesgos y 52 La informacion sobre riesgos 4,5

nivel de congestion en la ruta (en y nivel de congestion,

paneles u otros medios), pensando considerando la cantidad

en su existencia y oportunidad y si es oportuna
Luminarias en la via 6,0 La iluminacion de toda la via, 5,7 La iluminacion, 5,6
(Buena / escasa en cuanto a si permite ver objetos considerando si permite ver
iluminacion en toda la via) a distancia objetos a distancia

en la autopista

Presencia de animales 5,7 Grado en que peatones, ciclistas, 5,8 El transito, considerando 5,6

u objetos que pudiesen
producir accidentes

(La via estd completamente
libre/hay animales u
objetos que pudiesen
producir accidentes)

carretas y animales no transitan
por la via

que peatones, ciclistas y
animales no estén transitando
o cruzando la autopista

Fuente: U. Alberto Hurtado, 2009; U. de Chile, 2012; Sismarket, 2016.
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Cuadro A.2
Evolucion de los atributos considerados para la caracterizacion de la satisfaccion en autopistas
urbanas concesionadas, deducidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009), Universidad de Chile
(2012) y Sismarket (2016). Segunda parte

Atributos 2009 NOf& \ tributos 2012 NOfa - tibutos 2016 Nota
promedio promedio promedio
Barreras laterales y 6,0 Las barreras de contencion 5,3
centrales de contencion en laterales y centrales en zonas de
zonas de riesgo riesgo, pensando en si permiten
(Existen/Faltan barreras en contener el impacto de vehiculos
buen estado y continuas en
todas las zonas de riesgo/o
no estan en buen estado)
Tiempo de viaje (inferior, 6,1 El nivel de congestion en la ruta 43 El nivel de congestion 4,0
igual o mayor al actual) en la ruta
La fluidez al ingresar 4,7
a la autopista
La cantidad de salidas 5,0
de la autopista
La fluidez al salir 43
de la autopista
La cantidad de pistas, 49
considerando cada sentido
de la ruta
Claridad y detalle en la 5,1 El proceso de facturacion, 5,0 El proceso de facturacion, 5,0
cuenta de TAG (En la pensando en cuan oportuno considerando si es oportuno
cuenta se detalla / no se y confiable es y si existen y confiable el cobro
detalla el cobro del TAG suficientes lugares de pago
segun el uso de la via)
El proceso de facturacion, 5.4

considerando la existencia
de suficientes lugares
y alternativas de pago

La calidad del aire en el interior 5,1 La calidad del aire en 4,5
de los tuneles taneles, considerando

si se puede respirar bien,

existiendo buena

ventilacion, sin percepcion

de contaminacion

Las medidas ante 5,0

emergencias o accidentes
en la autopista

Fuente: U. Alberto Hurtado, 2009; U. de Chile, 2012; Sismarket, 2016.
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Cuadro A.3
Evolucion de los atributos considerados para la caracterizacion de la satisfaccion en autopistas
interurbanas concesionadas, deducidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009),

Universidad de Chile (2012) y Sismarket (2016). Primera parte

Atributos 2009 N Agributos 2012 Not&\ tibutos 2016 Nota
promedio promedio promedio
Total CIC 5,5 Total CIC 5,8 Total CIC 5,6
Estado del 53 El estado del pavimento, 6,0 El estado del pavimento, considerando 5,7
pavimento pensando en cuan parejo y sin lo parejo y vibraciones en la ruta
hoyos esta
La adherencia del pavimento, 6,0 La adherencia del pavimento 5,7
pensando en cuan adherente
y no resbaladizo es
Ubicacion de las 5,6 La ubicacion y visibilidad de la 6,0 La sefializacion, considerando 5,8
sefiales (Las sefializacion, pensando en cuan cantidad, ubicacion visible en la ruta
sefiales bien ubicada se encuentra y si se y si permite llegar a destino
permiten/ no puede leer de dia y de noche
permiten decidir El contenido de la sefializacion, 6,0
oportunamente pensando en cuan claro
0 prever el y suficiente es
peligro)
La informacion sobre riesgos en 5,2 La informacion sobre riesgos y nivel 53
la ruta y su nivel de congestion (a de congestion, considerando la
través de paneles u otros medios), cantidad y si es oportuna
pensando en su existencia
y oportunidad
Iluminacion 5,0 La iluminacion de la via durante 5,3 La iluminacion, considerando zonas 5,5
de la via la noche, en zonas de riesgo de riesgo (cruces, curvas, pendientes),
(curvas y pendientes zonas pobladas y si permite ver
pronunciadas, cruces, etc.) objetos a distancia
y en zonas pobladas
Las lineas y demarcaciones 59
reflectantes en el pavimento
(como ojos de gato, tachas y
pintura), pensando en su
existencia y en la condicion
en que se encuentran
Cercos que 43 Grado en que peatones, ciclistas, 5,5 El transito, considerando que 5,7
impiden el cruce carretas y animales no estén peatones, ciclistas, carretas y animales
de animales transitando por la via no estén transitando o cruzando la ruta
0 personas
Barreras 5,4 Las barreras de contencion 5,4 Las barreras de contencion, tanto las 5,7

laterales y
centrales de
contencion en
zonas de riesgo

laterales y centrales en zonas de
riesgo, pensando en si permiten
contener el impacto de vehiculos

laterales como centrales, considerando
si entregan sensacion de seguridad
en la ruta

Fuente: U. Alberto Hurtado, 2009; U. de Chile, 2012; Sismarket, 2016.
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Cuadro A4
Evolucion de los atributos considerados para la caracterizacion de la satisfaccion en autopistas
interurbanas concesionadas, deducidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009),
Universidad de Chile (2012) y Sismarket (2016). Segunda parte

Atributos 2009 Nota 4 ributos 2012 Nota s ributos 2016 Nota
promedio promedio promedio
Numero de 5,8 Cantidad de pistas por sentido 5,9 La cantidad de pistas, considerando 5,5
pistas de cada sentido de la ruta
circulacion
por sentido
Tiempo de viaje 6,0 El nivel de congestion en la ruta 5,9 El nivel de congestion en la ruta 5,6
(inferior, igual o
mayor al actual)
La limpieza en la via 6,2 La limpieza en la via (calzadas 5.8
y bermas)
Atencion en plazas de peaje 6,0 El proceso de pago, considerando si 5,4
es expedito y rapido al llegar a una
plaza de peaje
Calidad del aire al interior 54 La sensacion de seguridad en tineles, 53
de tuneles considerando alguna emergencia

como accidente, incendio o terremoto

El acceso a la carretera, considerando 5,8
la fluidez al ingresar a la ruta

Las medidas de contingencia, 5,4
considerando dias festivos,
emergencias o accidentes en la ruta

Las salidas de la carretera, 5,6
considerando la fluidez

Las plazas de pesaje, considerando 5,1
cuan expedito y rapido es el proceso
de pesaje y el regreso a la carretera

Las areas de descanso, considerando 5,3
su cantidad, frecuencia en la ruta
y disponibilidad para uso

Fuente: U. Alberto Hurtado, 2009; U. de Chile, 2012; Sismarket, 2016.

Cuadro A.5
Evolucion de los atributos considerados para la caracterizacion de la satisfaccion en carreteras no
interurbanas no concesionadas, deducidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009),
Universidad de Chile (2012) y Sismarket (2016). Primera parte

Atributos 2012 Nota y ibutos 2016 Nota
promedio promedio
Total CINC 4,8 Total CINC 52
Estado del pavimento 4,8 El estado del pavimento, considerando lo parejo y las vibraciones 4,9
Adherencia del pavimento 5.1 en la ruta, asi como la ausencia de hoyos y su adherencia
Ubicacion y visibilidad 5.4 La sefalizacion, considerando cantidad y que esté en una 5,5
de la sefializacion ubicacion visible en la ruta
Contenido de la senalizacion 5,4 El contenido de la sefalizacion, considerando si permite llegar 5,5
a destino
Lineas y demarcaciones 5,1
en el pavimento
El transito, considerando que peatones, ciclistas, carretas 5,0
y animales no estén transitando o cruzando la ruta
Tluminacion de la via durante la noche 43 La iluminacion, considerando zonas de riesgo (cruces, curvas, 4.8
en zonas de riesgo y en zonas pobladas pendientes), zonas pobladas y si permite ver objetos a distancia

Fuente: U. Alberto Hurtado, 2009; U. de Chile, 2012; Sismarket, 2016.
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Cuadro A.6

Evolucion de los atributos considerados para la caracterizacion de la satisfaccion en carreteras no
interurbanas no concesionadas, deducidos por la Universidad Alberto Hurtado (2009),
Universidad de Chile (2012) y Sismarket (2016). Segunda parte

. N . N
Atributos 2012 o Atributos 2016 ota,
promedio promedio
Barreras de contencion 4.4 Las barreras de contencion, tanto laterales como centrales, 5,0
considerando si entregan sensacion de seguridad en la ruta
Limpieza en la via 5,1 La limpieza en la via (calzadas y bermas) 53
Calidad del aire en tuneles 53 La calidad del aire en tineles, considerando si se puede respirar 5,1
bien, existiendo buena ventilacion, sin percepcion de contaminacion
Numero de pistas por sentido 4,1 La cantidad de pistas, considerando cada sentido de la ruta 4,8
Pistas adicionales para transito lento 34 La cantidad de pistas, considerando el transito lento en pendientes 4,8
en pendientes
El grado en que se puede mantener 4,9 La constancia en la velocidad, considerando si es posible predecir 53
la velocidad constante el tiempo de viaje al utilizar la ruta
La cantidad y fluidez de los accesos y salidas de la carretera 53
Pistas adicionales para detencion 3,6 Existencia de facilidades para la detencion de buses 4,6
de buses en paradero
Las plazas de pesaje, considerando cuan expedito y rapido 4,8

es el proceso de pesaje y el regreso a la carretera

Fuente: U. Alberto Hurtado, 2009; U. de Chile, 2012; Sismarket, 2016.
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Grafico A.1

Grado de importancia relativa vs medicion promedio de la satisfaccion de usuarios para los distintos atributos relevantes
para los usuarios de autopistas urbanas concesionadas

El estado del pavimento, considerando lo parejoy
vibraciones en la autopista

La adherencia del pavimento

La sefializacidn, considerando cantidad, ubicacidn visible en
la autopista y si permite llegar a destino

La iluminacidn, considerando si permite ver objetos a
distancia en la autopista

La cantidad de pistas, considerando cada sentido de la ruta

La cantidad de salidas de la autopista

El trdnsito, considerando que peatones, ciclistas y animales
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La informacidn sobre riesgos y nivel de congestion
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Grafico A.2

Grado de importancia relativa vs medicion promedio de la satisfaccion de usuarios para los distintos atributos relevantes
para los usuarios de autopistas interurbanas concesionadas

El estado del pavimento, considerando lo parejo y vibraciones
en la ruta
La adherencia del pavimento
La limpieza en la via (calzadas y bermas)
La sefializacidn, considerando cantidad, ubicacidn visible en la
ruta y si permite llegar a destino
La iluminacidn, considerando zonas de riesgo (cruces, curvas,
pendientes), zonas pobladas y si permite ver objetos o 14
personas en la ruta

La cantidad de pistas, considerando cada sentido de la ruta .

Las barreras de contencidn, tanto laterales como centrales,
considerando si entregan sensacidn de seguridad en la ruta

El transito, considerando que peatones, ciclistas, carretas y
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Grifico A.3
Grado de importancia relativa vs medicion promedio de la satisfaccion de usuarios para los distintos atributos relevantes
para los usuarios de carreteras interurbanas no concesionadas
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V. Mesas de trabajo del CIESP

A. MESA I: enfoques de evaluacion social y equidad territorial

Las desigualdades entre territorios son de cardcter estructural e historico, lo que dificulta el tratamiento
de éstas. La inversion publica puede aportar en la equidad y los SNIP deben preocuparse por generar
procesos que consideren las disparidades territoriales con la intencionalidad de incidir en ellas.

1. Elementos conceptuales

Se entiende por inequidad territorial las diferencias entre territorios e intra-territoriales en diferentes
ambitos. Para esta discusion, el foco estuvo puesto en inequidades econdmicas y sociales como acceso
a bienes y servicios, entre otros.

Se piensa que las desigualdades entre territorios son de caracter estructural e historico, lo que
dificulta el tratamiento de éstas.

La inversion publica podria incidir en la equidad territorial y los SNIP deben preocuparse por
generar procesos que consideren las disparidades territoriales con la intencionalidad de incidir en ellas.

Se identifican algunos de los principales ambitos de andlisis para establecer factores
relevantes que afecten positivamente o negativamente la actuacion de los SNIP, respecto a la
inequidad territorial.

En este sentido se puede indagar en los siguientes factores:
*  Del ambito macro como son el proceso presupuestario o la planificacion en general o,

* En el ambito micro tales como las metodologias de formulacion y evaluacion de
proyectos, sus caracteristicas y enfoques.

Los ambitos de andlisis que fueron propuestos son los siguientes:
1) Macro, en la asignacion territorial del presupuesto.
i) Micro, a ser abordadas en la evaluacion de proyectos.

iii) Criterios de decision en inversion publica.
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iv) Procesos relevantes de la inversion publica.
v) Atribuciones del 6rgano rector.

vi) Actores institucionales que participa en el proceso de inversion publica.

2. Introduccion. Problematizacion del tema

La mesa de trabajo comienza con una introduccion basada en la realidad de Chile en esta materia,
desarrollandose las siguientes ideas iniciales:

En Chile se aplica el un modelo costo-beneficio que tiene por resultado decisiones de
aprobacion y elegibilidad para aquel proyecto que se encuentran en un territorio con mayor cantidad
de poblacion, presentando un mayor consumo, lo que favorece la rentabilidad en relacion a proyectos
desarrollados en zonas aisladas y de menor poblacion.

Esta brecha se intenta solucionar estableciendo zonas rezagadas del desarrollo, determinadas
por el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), posteriormente se elaboran planes de
inversion que seran evaluados con una aproximacion metodologica al modelo costo-eficiencia.

Surge la problematica de establecer como se construiran los planes de inversion,
estableciendo coherencia con los planes estratégicos, asimismo de cémo hacer que estos planes se
conviertan en proyectos que permitan la adecuada toma de decisiones.

En resumen, la planificacion debe ser la herramienta que permita resolver el como, cudndo y
con qué horizonte de tiempo se debe avanzar en materia territorial.

La inversion publica puede incidir en la equidad territorial y los SNIP deben preocuparse de
generar procesos tendientes a disminuir las disparidades territoriales, considerando que en el territorio
puede haber proyectos diferentes a los que la planificacion central puede privilegiar.

La unidad de analisis adecuada en este ambito es la autoridad territorial-sectorial,
complementdndose con un equilibrado conocimiento de cémo se estructura la inversion a nivel
nacional, dado que muchos proyectos que son paralelos en el tiempo deberian responder a un plan
unico central, sin embargo, se evallian y se ejecutan por separado. El modelo que se plantea como
deseado debiera provenir del area de planificacion, integrando una mirada de gestion que permita
enlazar y concebir el territorio entre la autoridad local y nacional.

3. Trabajo de analisis

Se realiz6 el andlisis de distintas dimensiones de acuerdo con las realidades presentes en los paises de
los representantes profesionales y técnicos de América Latina y el Caribe, estableciéndose un
diagnodstico general de la situacion actual, detectandose fortalezas y debilidades presentes, y
proponiendo mejoras en el manejo de la inversion y la inequidad territorial:

a) Nivel Macro asociado a la asignacion territorial del presupuesto

La discusion fue amplia en términos que los participantes de la mesa perciben la debilidad de
“No tener claridad conceptual respecto de lo que es la inequidad territorial” producto de las
diferencias presentes en los territorios, esto se traduce en la busqueda de indicadores y estadisticos que
pudieran ser comunes dentro de la region.

Un segundo tema que se presenta como debilidad es la “Falta de planificacion de largo
plazo” en la region la sostenibilidad de proyectos esta afectada por los cambios de gobierno.

A partir de este diagnostico la mesa levanta la propuesta de fortalecer una estrategia de
desarrollo regional como instrumento de desarrollo que defina objetivos y acciones, haciendo una
coordinacion entre el trabajo de los SNIP y la planificacion territorial, no solo la referente a procesos
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sino aquella que comprende al territorio y sus complejidades. Adicionalmente, se propone, fortalecer
el rol de la planificacion en inversiones, considerando en forma seria los planes de desarrollo de las
comunas y trabajar con los municipios, dado que muchos paises de Latinoamérica presentan
decisiones centralizadas. Otra propuesta desarrollada por la mesa de trabajo se orienta a establecer una
definicion de inequidad territorial que debiese estar centrada en que cada habitante debe tener
servicios y derechos basicos, u oportunidades. Esto ultimo permitiria contextualizar las brechas
territoriales y evaluar la marcha de la disminucion de estas brechas territoriales.

Otra debilidad detectada en este ambito corresponde al hecho de que “No hay definicion de
estdndares para los niveles de brechas territoriales deseados 0 minimos”, en el grupo de trabajo no
existié consenso en las definiciones de equidad territorial o lo que significa un territorio rezagado,
dado eso menos acuerdo se dio en la determinacion de los estdndares que se desean aportar.

Con este diagnostico la mesa de trabajo establecid la propuesta de establecer un 6rgano rector,
u otra institucion, para plantear mecanismos que permitan generar estindares adecuados a las distintas
realidades del territorio, y articular la construccion de éstos con los demds tomadores de decisiones. Es
importante destacar que estos estandares no necesariamente son nacionales, sino que debieran
responder a las realidades que presentan cada uno de los territorios. En adicion a esto, se plantea que
es absolutamente necesario que existan los presupuestos que permitan materializar la disminucion de
las brechas.

b) De la visién a nivel Micro, a ser abordadas en la evaluacion de proyectos

El diagnéstico de situacion a nivel Micro realizado por la mesa de trabajo detectd que “No hay
mecanismos que permitan medir o definir la inversion en territorios deficitarios o con brechas”.

Las propuestas levantadas por el grupo de trabajo se orientaron a otorgar mayor ponderacion a
personas o territorios con mayor brecha, dandole mayor valoracion a aquellos que se encuentran mas
rezagados. Otra propuesta complementaria corresponde a medir economias de escala, o sinergias en
beneficios, en el conjunto de proyectos aplicados a un territorio, caracterizando correctamente a los
beneficiarios y sus necesidades en la formulacion de los proyectos, reconociendo brechas territoriales.

c) Criterios de decision en inversion publica

Este diagnostico realizado por la mesa de trabajo considerd que el aspecto deficitario presente
en la region corresponde a la “Falta de aplicacion de criterios técnicos en la asignacion de recursos”.

En la linea de proponer elementos que permitan superar la situacion definida se considera que
el enfoque costo-beneficio es el apropiado, aunque es incompleta e imperfecta por lo que debe
complementarse con otros criterios al momento de tratar las desigualdades territoriales. Otra propuesta
que se focaliza en la superacion de la debilidad establecida es que se debe considerar los ODS
(objetivos de desarrollo sostenible 2030) en la ponderacion de las dimensiones o ejes de equidad
territorial para la evaluacion.

d) Procesos relevantes de la inversion pablica

En este ambito, el equipo profesional de esta mesa detectd como debilidad principal que el
enfoque de costo-eficiencia no permite valorar los beneficios de la equidad territorial.

Las propuestas tendientes a subsanar esta situacion corresponden a reconocer que en la region
existe la carencia de avanzar desde el costo eficiencia hacia consideraciones para analizar la magnitud
y ponderadores que se orienten a eliminar las brechas, ponderando los beneficios a través de un ratio,
los que pueden ser promedios nacionales u otros de nivel subnacional.
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Para realizar esto se hace necesario comprender que mientras mas lejos esté, por ejemplo, una
persona del promedio, el proyecto debe atender mas a esa cifra, ponderando prioritariamente, de esta
forma, a quien esta en una situaciéon mas vulnerable.

Adicionalmente, la mesa de trabajo propone que se hace necesario reposicionar la loégica de la
planificacion del territorio, generando los espacios conducentes a considerar las inequidades
territoriales en los proyectos. Para esto se deben incluir criterios de microplanificacion y pertinencia
en una unidad territorial pequefia en la etapa de formulacion del proyecto. En materia de participacion,
se propone, como proceso relevante de la inversion publica, la transparencia en los procesos de
participacion, siendo esta activa y no solo receptora de informacioén del proyecto, generando las
capacidades de capital humano en los territorios.

e) Atribuciones del 6rgano rector

El diagnostico determind que las debilidades principales son que la “Institucionalidad es
altamente dependiente del poder politico” y existe un “Alto nivel de centralismo en la mayoria de
los paises de América Latina y el Caribe”.

Las propuestas para abordar estas debilidades del 6rgano rector se orientan a la creacion de
una institucionalidad independiente, que trabaje en la estrategia regional. Se propuso también que
debe existir un 6rgano encargado de la planificacion que puede ser interministerial.

Adicionalmente se propone que el rol de este 6rgano debiese ser mas autonomo, ligandose al
presidente de la republica dado que el ministerio de desarrollo adolece de planificacion. De esta
manera se reitera retomar la planificacion para resolver la inequidad territorial.

Se propuso también la creacién de un consejo que tenga institucionalidad, que sea auténomo
y que pueda llegar a definir las politicas de largo plazo.

f) Actores institucionales que participa en el proceso de inversion publica

El diagnéstico realizado determind que, considerando al actor comunidad relacionada con los
proyectos, existe una “Falta de informacion y organizacion de los ciudadanos para participar” y a
su vez una “Falta de mecanismos de participacion de la ciudadania que consideren su diversidad y
criterios ordenadores”.

Se propone para superar estas debilidades que mas alla de incluir las inequidades, también es
necesario criterios de evaluacion social, instruyendo a la comunidad respecto del proyecto, dando
mayor participacion en los consejos de formulacion de proyectos.

Otra debilidad de los actores institucionales esta asociada a la “Falta de conocimiento en
formulacion, evaluacion y equidad territorial en los profesionales formuladores de los municipios”.
Para ello la propuesta es generar planes de capacitacion en formulacion, evaluacién y equidad
territorial en diferentes puntos del territorio para que estas brechas al interior de los SNIP también se
puedan disminuir.

Una debilidad adicional se presenta en la “Participacion ciudadana en la generacion de
proyectos”. Para enfrentar esta situacion se propone realizar talleres de fortalecimiento de la
poblacion en relacion al proceso y al proyecto, incorporando un equipo facilitador de la relacion con
los beneficiarios.

4. Propuestas de colaboracién para mejorar la red SNIP

El grupo de profesionales de la mesa de trabajo realizo un listado de propuestas de trabajo
colaborativo para la red SNIP a nivel de América Latina y el Caribe orientadas a la evaluacion social y
equidad territorial.
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Primeramente, crear una seccion de “buenas practicas para la equidad territorial” en el sitio
web de la Red SNIP, haciendo uso de los recursos que esta dispone para los miembros participantes.
De esta manera se puede aportar acerca de las experiencias que se van desarrollando para replicar
aquello que se evalia como bueno, superando aquellas debilidades que se presenten.

Una segunda propuesta corresponde a fomentar el desarrollo constante de los SNIP, evitando
el estancamiento. Esto mediante reuniones anuales sobre la definicion de estandares de Equidad
Territorial y aplicacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Otra propuesta se orienta a evitar el desequilibrio entre lo técnico y lo politico en vista de las
necesidades sociales y territoriales, proponiéndose el desarrollo de eventos y documentos para
exponerles a los tomadores de decisiones con el objeto de que adquieran conciencia de los sistemas y
la utilidad que tienen.

Se propone que debe existir una capacitacion constante hacia los formuladores en conceptos
de equidad territorial entre paises miembros de la Red SNIP, generando un plan de intercambio, en
Latinoamérica y el Caribe, de capacitacion cruzada orientada a visualizar las desigualdades que se
presentan en la formulacién de proyectos y a través de esto hacer sinergia, posibilitando generar
mejores técnicas para todos los paises participantes.

Adicionalmente, se propone establecer un proceso de “revision entre pares” entre los distintos
paises de la Red SNIP, compartiendo proyectos y comentarios asociados a intervenciones en materia
territorial. De esta forma, compartir y explicar los desarrollos metodolégicos, tanto en equidad
territorial como en otros temas.

Una practica que aportaria en el trabajo colaborativo es agendar presentaciones virtuales desde y
hacia la Red sobre metodologias de evaluacion social de proyectos con una perspectiva territorial.

La Red SNIP debiera acordar una definiciéon de equidad territorial a nivel politico con el
propdsito de trabajar con un objetivo y mirada comun.

Se concluye que los paises de la red debieran compartir las experiencias de planificacion
territorial, comenzando por distribuir el documento de equidad territorial generado en esta reunion.

La mesa acuerda y propone a los tomadores de decision el llevar la formulacion de
presupuesto desde el nivel nacional al territorial.

Se considera necesario crear una red de expertos en equidad territorial, partiendo con un
levantamiento usando el sitio de la Red SNIP.

B. MESA II: técnicas alternativas al analisis costo-beneficio
de proyectos (AHP Multicriterio y otros) y evaluacion
de carteras de inversion

1. Introduccion. Elementos conceptuales

El enfoque Costo-Beneficio, para la evaluaciéon de proyectos y carteras de inversion, es el
predominante dentro de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica en América Latina y el Caribe.
Sin embargo, existen dimensiones de los proyectos de inversion que escapan a la ldgica economica o
de Costo-Beneficio.

Considerando que los proyectos de inversion publica tienen una influencia y un efecto en la
sociedad, los SNIPs de la region desarrollan técnicas y metodologias alternativas o complementarias a
la evaluacion Costo-Beneficio para incorporar otras dimensiones a la evaluacion de proyectos.
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Dentro de esta dindmica las técnicas complementarias al analisis econémico toman una mayor
relevancia en la evaluacion, y otras metodologias, principalmente el método multicriterio, comienzan

a ser utilizadas en la seleccion de proyectos y formacion de carteras de inversion.

En este sentido se puede indagar en los siguientes factores:

El uso de técnicas alternativas al costo-beneficio en evaluacion de proyectos y carteras de

inversion.

El uso de técnicas complementarias al costo-beneficio en evaluacion de proyectos y

carteras de inversion.

Ambitos de analisis propuestos:

1) Métodos y técnicas alternativas en la evaluacion de proyectos.

i1) M¢étodos y técnicas alternativas en carteras de inversion.

iii) Nuevas dimensiones para considerar en la evaluacion de proyectos y carteras de inversion.

iv) Consideraciones metodoldgicas segln tipologia de proyectos.

2. Diagnostico estado actual

Para llegar al diagnostico del Estado Actual de los diferentes paises, agrupando los asistentes por pais,
la mesa plasmo las siguientes preguntas de apoyo en una matriz:

i)

(Cuales son las técnicas alternativas al analisis costo-beneficio utilizadas en su SNIP

como criterio de decision?, y

ii)) (Qué técnicas complementarias al andlisis costo-beneficio son utilizadas en su SNIP

como criterio de decision?

A partir de las respuestas de los participantes de los diferentes paises, se genera la siguiente
matriz del Estado Actual:

“Resultado mesa de trabajo “Diagnéstico estado actual”

Cuadro resumen

Técnicas alternativas

Técnicas complementarias

Pais
Proyectos 'Carter.ar de Proyectos Cartera de inversion
inversion
Ecuador N/A N/A Micro Planificacion AHP Multicriterio
Prospectiva
Costa Rica Costo-Eficiencia N/A Analisis de Involucrados ~ N/A
Republica Costo-Eficiencia N/A N/A Costo Eficiencia
Dominicana
Honduras Costo-Eficiencia N/A N/A N/A
Colombia Metodologia General Ajustada  Matriz de N/A N/A
MGA) Evaluacion
México Costo-Eficiencia N/A N/A Multicriterio, herramienta
informal
Chile Costo Eficiencia N/A N/A N/A
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3. Diagndstico de las brechas y capacidades instaladas

Los participantes respondieron la siguiente pregunta de apoyo, lo que se estructuré en una matriz de
Ventajas, Desafios y Brechas:

1) ¢Qué ventajas y desafios presentan las metodologias multicriterio en la evaluacion de
proyectos y carteras de inversion?

Cuadro resumen
“Diagnostico de las brechas y capacidades instaladas”

Ventajas Desatfios y brechas

Involucramiento de los actores en la definicion de la importancia Que sea un instrumento util para la priorizacion de proyectos

del proyecto

Permite incluir beneficios que no son cuantificados en el analisis Que sea reconocido como metodologia de evaluacion

costo beneficio de proyectos y carteras de inversion

Analisis de sensibilidad y sinergia entre los proyectos Generar las capacidades para implementar estos métodos
alternativos y/o complementarios

Permite procesar cartera de proyectos heterogéneos Construccion de métricas

Contribuye a la evaluacion ex post Cambios de paradigmas

Permite analisis extendido que focaliza a objetivos definidos Institucionalizacion

Permite priorizacion de la cartera de proyectos, identifican Formar masa critica capacitada

proyectos no considerados anteriormente Involucrar a los tomadores de decisiones

Recoge objetivos y vincula ideas de proyectos, necesidades Definicion de técnica AHP en distintas etapas del ciclo

en funcion de la pertinencia y coherencia de vida del proyecto

Pertinencia de ideas
Criterios de valores intangibles
Coherencia de carteras

Valora variables intangibles, no cuantificables desde un punto

de vista econdmico

ii) (Cudles son las brechas para la implementacion de los andlisis AHP multicriterio en
los SNIP?

Cuadro resumen
“Resultado Mesa de Trabajo “Diagnéstico de las Brechas”

Pais Brechas

Ecuador Falta institucionalizacion

Costa Rica Falta estandarizacion de metodologias
Falta capacitacion

Republica Dominicana N/A

Honduras Falta una Metodologia institucionalizada
Capacitacion

Colombia Capacitacion

México Institucionalizacion
Procesos y procedimientos
Normativa
Metodologia

Sistemas Informaticos
Recursos Humanos
Chile Capacitacion
Validacion por parte de la comunidad y tomadores de decision
Institucionalizar
Normar
Crear herramientas
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Existe un consenso entre los participantes de la mesa que falta Institucionalizar la
metodologia, como también se requiere de Capacitacion para compartir el conocimiento del uso de
la metodologia.

4. Propuestas de colaboracién para mejorar la red SNIP

Como propuestas de trabajo colaborativo orientado a perfeccionar la red SNIP, la mesa de trabajo de
técnicas alternativas al analisis costo-beneficio de proyectos (AHP multicriterio y otros) y evaluacion
de carteras de inversion indicé que se requiere de un actor, dentro de la red SNIP, que tenga la
capacidad de agrupar las iniciativas de la region en esta materia, con las caracteristicas de ser
proactivo, con la capacidad de realizar capacitaciones y compartir conocimiento.

Es necesario buscar un mecanismo donde plantear y exponer desarrollos metodologicos
(multicriterio y otras) y experiencias de la materia, con el objetivo de fomentar el trabajo conjunto
dentro de la Red.

Se hace necesario lograr mayor conocimiento del Estado de Arte en materia de técnicas de
evaluacion de proyectos.

Se considera que es necesario trabajar en la red en forma colaborativa, compartiendo
experiencias de evaluaciones y andlisis efectuados en comparacién con otras técnicas alternativas
(AHP vs. Otras), generando pilotos que puedan ser divulgados entre los paises participantes.

5. Conveniencia de la aplicaciéon de técnicas alternativas
y/o complementarias al analisis costo-beneficio
en lared SNIP

Los participantes de la mesa de trabajo consideran conveniente la aplicacion de técnicas alternativas
y/o complementarias de evaluacion social de proyectos a través de realizar pilotos que permitan
validar la capacidad de la metodologia multicriterio en casos reales.

La propuesta de la mesa de trabajo corresponde a realizar un piloto utilizando la
institucionalidad de la red SNIP. Ello para aplicar la metodologia a un programa o cartera de
proyectos. Con el objeto de reducir la influencia de condiciones locales, se plantea realizar varios
pilotos en diferentes paises, permitiendo evaluar los resultados bajo diferentes condiciones locales.

Como alternativa de proyecto piloto en Chile existen desde el afio 2014, carteras asociadas al
Plan Especial de Desarrollo de Zonas Extremas, PEDZE. La cartera se compone de proyectos antiguos
que se adhieren al plan. Es posible seleccionar un PEDZE para aplicar la metodologia. Otra alternativa
es tomar el proyecto Ruta 7, la Carretera Austral hasta Punta Arenas, o seleccionar el programa de
“Recuperacion de Barrios Patrimoniales” que contiene diferentes proyectos en el SNIP.

La mesa de trabajo define como préoximo paso que el proyecto piloto debe ser asignado al
equipo de trabajo de la Red SNIP para asegurar un desarrollo institucional, considerando la
formulacion del proyecto/programa, ademas de contar con la caracteristica de la multisectorialidad de
las inversiones.

6. Reflexiones finales

La mesa de trabajo establece tres reflexiones sobre el trabajo en la tematica Técnicas Alternativas y
Complementarias de Evaluaciéon Social de Proyectos:

De la complementariedad de las metodologias. Las diferentes técnicas mostradas y
discutidas NO son excluyentes, mas bien, son complementarias. El hecho de complementar el Analisis
Costo-Beneficio con el método AHP multicriterio no significa que el método de Anélisis Costo-
Beneficio terminara siendo descartado.
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Respecto de AHP multicriterio. Es posible incorporar el método de Anélisis Costo-Beneficio
como variable (criterio) dentro de analisis multicriterio. Sin embargo, al revés; trasladar todos los
beneficios o costos a un valor numérico, es mas complejo.

Ambiente de colaboracion y acuerdos consensuados. En términos generales existio un
ambiente de colaboracion durante el desarrollo de la mesa de trabajo. A pesar de que una de las
preguntas “;Por qué utilizar técnicas alternativas al andlisis de costo-beneficio?” gatill6 una discusion
al respecto de considerar unicamente “técnicas alternativas”, o deberia describir también “técnicas
complementarias”, generando una introduccion a la tematica de la pregunta.

a) Principales consensos de la mesa de trabajo

El primer consenso establecido corresponde a la definicién de la terminologia para “Programa vs.
Proyecto”, acordandose que:

Proyecto se define como “una generacion de capital fijo”, mientras que

Programa se define como “un conjunto de proyectos, que persiguen un objetivo comun y
conforman una cartera de inversiones.

Una segunda idea consensuada es que existen dos brechas comunes en los paises de la region
que corresponden a la falta de la institucionalizacién de una metodologia multicriterio y la necesidad
de desarrollar capacitacion para compartir el conocimiento del uso de la metodologia.

Finalmente, como proximo paso se acordd entre los asistentes que se requiere un proyecto
piloto para la aplicacion de la metodologia AHP multicriterio, el cual debe ser asignado al equipo de
trabajo de Red SNIP para un desarrollo institucional, sobre una cartera multisectorial de inversiones.

b) Principales discrepancias en la mesa de trabajo

Las dos discrepancias presentadas en el trabajo de la mesa se manifiestan en la falta de un acuerdo con
respecto a la utilizacion de la aplicacion del método AHP multicriterio como herramienta para evaluar
proyectos y por otro lado el grupo no estd de acuerdo con que el método AHP multicriterio genera
beneficios en cuanto a la evaluacion social de proyectos, para algunos mas bien es considerado como
un gasto, en vez de inversion o beneficio.

C. MESA llI: incorporacion de la gestion de riesgo de desastres
y de la adaptacion al cambio climatico en los proyectos
de inversion publica

1. Introduccion. Elementos conceptuales

El cambio climatico y los fendmenos naturales a los que puede estar expuesto el ser humano y sus
asentamientos, en particular en América Latina y el Caribe, no pueden ser ignorados en la
conformacion de politicas publicas.

Una forma de accion de Estatal para considerar y enfrentar los elementos naturales es a través
de su incorporacion en los proyectos de inversion publica. La inversion publica y los sistemas de
inversion de los paises de la region estan directamente relacionados con la formacion de capital fisico
o infraestructura publica, la cual es fundamental para cumplir los roles sociales del Estado, como la
provision de bienes y servicios publicos, y la proteccion de los derechos civiles fundamentales. Asi la
incorporacién de variables para el andlisis de Riesgo a Desastres en los proyectos de inversion publica
pasa a ser una de las principales formas de abordar estos fendémenos.
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Siendo una region constantemente afectada por amenazas naturales, es necesario el desarrollo

de metodologias que permitan evaluar riesgos en la formulacioén de proyectos de inversion.

Ambitos de analisis propuestos:

1) Identificar las claves para obtener infraestructura publica resiliente al cambio climatico y
riesgo de desastres.

ii) Identificar la informacién minima requerida para efectuar el analisis de riesgo a nivel
territorial y las herramientas que facilitarian su analisis.

iii) Establecer los criterios de localizacion de los proyectos para asegurar la continuidad de
servicios criticos durante y posterior a catastrofes.

iv) Identificar enfoques de evaluacion del riesgo de desastres y cambio climatico.

v) Identificar las principales dificultades en el desarrollo de infraestructura resiliente al CC y
riesgo de desastres.

2. Diagndstico/complementacion del escenario actual

Se desarrollé un diagndstico guiado a través de dimensiones y preguntas guia que posteriormente
avanzd hacia una exposicidon por pais sobre los principales instrumentos del Estado en Gestion de
Riesgo de Desastre (GRD) y Adaptacion al Cambio Climatico (ACC).

1) Informacién: ;jcuenta su pais con herramientas o informacién para incorporar GRD y
ACC en los Proyectos de Inversion Publica?

ii) Priorizacidn: ;cuenta su pais con alguna metodologia para seleccionar los proyectos en
los cuales se incorpora la GRD y la ACC en el ciclo de inversiones publicas?

iii) Incorporacion: jcuenta su pais con una metodologia para incorporar medidas de
reduccion del riesgo en los Proyectos de Inversion Publica?

Chile

1) El pais ha priorizado el marco normativo y regulatorio para enfrentar las amenazas de
tsunamis y terremotos (ambos relacionados). Chile tiene una norma sismica robusta la
que se materializa en la OGUC. Hasta el momento falta abordar la exposicion a otras
amenazas, las cuales deberian estar abordadas en los planes reguladores comunales, sin
embargo, el MINVU esta trabajando en una metodologia para homogeneizar los planes
reguladores e integrar la variable de riesgo de desastres en sus instrumentos de
planificacion urbana.

i1) A nivel gubernamental se han desarrollado variadas herramientas e instrumentos que
permiten analizar el riesgo de desastres a nivel territorial. Algunas de ellas son: Cartas de
Inundacion por Tsunami (Cartas Citsu) elaboradas por el SHOA”®, mapas de peligros
volcanicos o de remocion en masa, claboradas por SERNAGEOMIN, mapas de riesgo
para incendios forestales, elaboradas por CONAF?’, con el propdsito de monitorear zonas
de riesgo de incendios forestales, sistema de monitoreco de marea roja por
SERNAPESCA®, mapas de escases hidrica elaborados por la Direccion General de

95
96
97
98

Servicio Hidrografico y Oceanografico de la Armada de Chile.
Servicio Nacional de Geologia y Mineria de Chile.
Corporacion Nacional Forestal.

Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura.
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Aguas del MOP”. Adicionalmente se cuenta con inventario de glaciares y estudio de
cuencas hidricas. Existe bastante informaciéon. ONEMI ha desarrollado un visor
denominado Chile preparados, que contiene informacion integrada de zonas y vias de
evaluacion por tsunami, zona de alcance de amenaza por erupciones volcanicas e
incendios forestales. Por otra parte, esta el sistema integrado del Ministerio de Bienes
Nacionales, denominado IDE, que integra mayor informacion, incluso con la oferta actual
de la infraestructura publica disponible. No obstante, falta un sistema integrado que
concentre toda la informacion de las distintas entidades.

iii) Priorizacion, existen dos politicas publicas relevantes en el ambito de Riesgo de
desastres y cambio climatico. El primero es la Politica de Gestion de Riesgo de
Desastre 2014-2018 vy, el segundo instrumento son los Planes de Adaptacion al Cambio
Climatico (PANCC). Los principales instrumentos de regulaciéon de amenazas al riesgo
de desastres y cambio climatico son:

- Norma sismica NCh 433

- Plan regulador regional y comunal

- Norma tsunami

- Norma de disefio ¢ instalaciones industriales NCh 2369
- Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental

Instrumentos que intervienen en el proceso de inversion publica (formulacion y evaluacion de
proyectos publicos) son:

- Manual de vias de evaluacion — MINVU-ONEMI

- Metodologia para la estandarizacion de planes reguladores comunales (integracion
RRD) - En proceso (MINVU)

- Metodologia complementaria de analisis y evaluacion de RRD en proyectos de
inversion publica (en proceso) — SNI-MDS

- Manual de Carreteras — Vialidad-MOP

La estimacién del balance hidrico de una cuenca se basa en informacion agroclimatica
historica. Debido a las alteraciones del clima, el tema se maneja con cierto grado de variabilidad. Uno
de los desafios es saber que va a ocurrir en el futuro, el fendmeno de cambio climatico es variable por
lo que no se puede anticipar, por ejemplo, un huracan. Hay que decidir cudl serd el modelo que va
constituirse como guia, para poder actuar.

Pregunta: ;los mapas de escases o balance hidrico, estan basados en datos historicos, o ¢
proyecciones de climas futuros?

Respuesta: se utilizan una variedad de datos que permite generar mapas de cierto nivel de
confiabilidad sin olvidar que el clima es variable y fendmenos extremos se pueden presentar en
cualquier momento.

El Ministerio de Medio Ambiente encargd al CR2 de la Universidad de Chile el desarrollo de
simulaciones climaticas para abordar la incertidumbre del cambio climatico. Con esto, se logra un
avance en simulaciones que llegan a 10 kms, para la estimacion con incertidumbre del balance hidrico
de las cuencas en Chile. Este aspecto se espera sea incorporado en el proceso de inversion publica
durante el afio 2018.

% Ministerio de Obras Publicas.
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Costa Rica

Incorporé informacién como mapas de amenaza sismica, de inundaciones, deslizamientos y
erupciones volcéanicas. Tienen la informacion de estudios especificos sobre eventos de riesgo como
por ejemplo de infraestructura y cambio climatico. Existen codigos y manuales para el analisis
sismico. Hay informacion en la Unidad de inversiones publicas y Sistema de Informacion del Banco
de Inversion Publica, y la proveniente de estudios de proyectos. La informacion en forma de base de
datos existe unicamente sobre dafios, pero permite el desarrollo de informacion en 20 variables.

Priorizacion, la normativa indica que se tiene que hacer en todo tipo de proyectos.

Incorporacion de medidas de GRD y ACC, guias especificas que incluyen elementos de
reduccion de riesgo. Se tienen diferentes planes nacionales, que introducen variables ACC y GRD,
metodologias de amenazas y costo beneficio.

Pregunta: método de andlisis costo beneficio, ;como lo valoran?

Respuesta: la parte transporte, acueductos, alcantarillado y educacion llevan el analisis costo
beneficio, los otros sectores llevan costo efectividad.

México

La informacién estd muy procesada en varios niveles. El Atlas Nacional de Riesgo lo
confecciona el Centro Nacional de Prevencién de Desastres, el cual existe por cada municipio y
region. Con esta informacion, lo que se hace es sintetizarla y determinar zonas de mayor riesgo, como
por ejemplo un indice de sectores que se pueden inundar. Es dificil integrar la informacion. El Fondo
de Desastres Naturales, lo que hace es atender la emergencia, tiene informacion en base a costos de los
dafios. Falta integracion, no toda la infraestructura que es analizada pasa por el Fondo.

Priorizacion. Actualmente se entiende como que es necesario darle mayor relevancia al tema,
sin embargo algun no existe un proyecto que tengan incluido la gestion de riesgo, esta situacion esta
en proceso.

Incorporacién. Aln no se tiene institucionalidad establecida totalmente, en México la
normatividad permite flexibilidad para incorporar criterios en proyectos que se estan desarrollando. Se
identifican en el analisis de alternativas y se seleccionan las mejores opciones costo/eficiencia para
identificar cuanto va a costar una alternativa, ademas se analizan criterios, desde aspectos técnicos,
hasta cuestiones de duracion temporal. Se requiere de una metodologia de evaluacion de andlisis de
riesgo mas general.

Nicaragua

Informacion: el reto es poder sistematizar en una sola herramienta. Hablar del riesgo en
términos del valor esperado. Dos niveles de analisis, proyectos y de toma de decisiones a nivel territorial.

Priorizacion, todo proyecto debe tener una incorporacion de riesgo y desastre. Inician con una
metodologia general, posteriormente una especifica y sectorial. En infraestructura vial, se realizan
analisis para identificar puntos vulnerables, en las principales carreteras del pais. Norma para integrar
obras de ajuste para varios proyectos.

Pregunta adicional: ;incorporacion del riesgo en la matriz del costo del proyecto, Nicaragua
tiene ya experiencia del caso?

Panama/Republica Dominicana

Tienen un sistema integrado de informacion de banco de proyectos para poder vincular
iniciativas que tienen incluido el tema de gestion del riesgo y desastres. Existe un fondo que gestiona
estas iniciativas. Incorporacion de medidas y normas que se actualizaron.
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En Republica Dominicana la informacién es dispersa, cada institucion maneja su propia
informacion. Es dificil a veces por el disimil nivel de desarrollo de los paises aplicar un instrumento
por igual para todos. En términos de una vision regional, es necesaria la existencia de cierto criterio
general para todos.

Peru

Si, hay un sistema de informacion para la gestion de riesgo y desastres, que no es manejado
por el Sistema de Inversion Publica, sino el Sistema de Gestion de Riesgo. Tiene datos asociados a
poblacién y no solamente de peligros, adicionalmente se puede modelar la informacion para
determinar la cantidad de poblacion que podria sufrir algiin tipo de desastre. El Sistema Nacional de
Prevencion y Atencion de Desastre es el registro para tener apoyo en la respuesta a la emergencia.

Priorizacién. No necesariamente se priorizan los temas que generan riesgo. Existe una
Programacién Multianual de Inversiones que prioriza la inversion para al cierre de brechas. Dentro de
los parametros y niveles de servicios, muchos sectores incorporan el tema como parametro, seguridad
y sostenibilidad.

En conclusion:

1) Existe una gran variabilidad institucional en la GRD y ACC entre paises de la region.
Esta se puede atribuir en parte al nivel de desarrollo del Estado y la frecuencia con que un
territorio determinado se enfrente a desastres.

ii) La conceptualizaciéon de Riesgo y Desastre no es uniforme en la region, produciendo
respuestas  diferentes frente a situaciones similares. Adicionalmente, una
conceptualizacion similar permite a los Estados coordinar de mejor manera el actuar y/o
respuestas frente a situaciones extremas.

iii) La necesidad de contar con un organismo/organizaciéon que agrupe la gran cantidad de
datos que generan los distintos estamentos del Estado para enfrentar riesgos y desastres,
es una necesidad general de la region.

iv) No existe consenso sobre la inclusion de la evaluacion de riesgo para todos los Proyectos
de Inversion Publica. No obstante, existe consenso respecto a la utilidad de este
mecanismo.

3. Trabajo colaborativo/elaboracion de recomendaciones

Para el trabajo colaborativo de construccion de recomendaciones para la Gestion del Riesgo y Desastres
y Accion sobre el Cambio Climatico en inversion publica, se propusieron tres preguntas guias para fijar
los estandares minimos a alcanzar en las tres dimensiones trabajadas durante el diagnoéstico.

* Informacion.
* Incorporacion.

*  Priorizacion: ;jqué criterios considerar para seleccionar los proyectos que se someten al
analisis de riesgo y CC?

El trabajo colaborativo se realizd luego de dividir a los asistentes participantes en 3 grupos
que rotaron frente a 3 paneles conteniendo cada uno la pregunta guia asociada a cada dimension.
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4. Dimension informacion

(Qué componentes debe tener como minimo un sistema de informacion que permita incorporar la
Gestion de Desastres y la Accion en Cambio Climatico en Politicas de Inversion Publicas?

Para integrar un sistema de informacién que incorpore gestion de desastres y cambio
climatico a nivel de proyectos se necesitan 2 componentes: uno técnico y otro a nivel gestion.

Se considera importante establecer como desde los procesos de gestion se debe definir la
sostenibilidad del funcionamiento del sistema, al igual que la identificacién de necesidades de bases
de datos e informacion son propias de la arquitectura de los sistemas.

Componente Técnico

Se necesita para armar un sistema de informacion integrado un SIG, que defina estandares y
parametros de informacion también definir los medios de obtencion.

Adicionalmente un sistema integrado deberia contener mapas de amenazas, informacion
territorial, capas e insumos, uso de suelo, infraestructura, mapas de vulnerabilidad, informacién sobre
actividades socioeconémica del pais o zonas geograficas, informacion sectorial. También ver temas de
umbrales, vinculados con la evaluacion y el plan regulador. El efecto multiplicador de sistemas
integrados y la interrelacion de la infraestructura en el territorio, si existen relaciones con el territorio.

Componente Gestioén

Debemos definir roles de las instituciones que se haran cargo de la informacion, si es que
tiene sostenibilidad financiera en el tiempo, la normativa que le acompafiara. Qué tipo de informacion
y que institucioén centralizara esta informacién normalizada, periodo de actualizacidén y capacitacion
institucional y a nivel local.

No obstante, otra vision es que se puede remover la dimension de gestion ya que se habla de
evaluacion de inversion publica donde la gestion estd integrada en los organismos del Estado. Gestion
puede ser complementaria de la técnica, es una respuesta mas completa.

Adicionalmente se establece la diferencia entre informacidn cientifica y técnica, y mas en
debate sobre cambio climatico; los datos son un derivado, por ejemplo, de un analisis de costo
beneficio, los insumos son generados muchas veces por eficiencia. Parece fundamental la
diferencia, todos son un proceso de informacién para la toma de decision. Clasificar o categorizar
pueden ser respuestas.

También es necesario recalcar que la informacion es dato interpretado, muchos de los
parametros dependen de esto, es decir como se interpretan los datos que se tienen. Un terremoto grado
7 en escala Richter para arriba es recién una preocupacion en Chile mientras en otros paises puede ser
distinto, la estandarizacion de los parametros depende del contexto y pais.

La diferencia se puso en la ronda de discusion y surge a partir de la duda de como se
interpretan los componentes en el sistema. Una cosa es gestion y otra operacion, es necesario definir
forma de operar, parece importante hacer la salvedad, saber cudles son los pardmetros, criterios, quien
paga, quien filtra, etc. toda esa dimension de administracion del sistema.

Producto de la dindmica de trabajo colaborativo de los integrantes de los diferentes grupos, se
genera la siguiente matriz de los componentes que debe tener como minimo un sistema de
informacion que permita incorporar la Gestion de Desastres y la Accidon en Cambio Climatico en
Politicas de Inversion Publicas. En oscuro se representan los principales consensos, en claro se
presentan conceptos que no lograron consenso general o quedaron excluidos de la seleccion.
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Cuadro 1

Informacion

Técnico

Gestion

Sistema de informacion
integrador

Definicion de estandares y
parametros de informacion
Mapas de amenaza

Informacion territorial

Capas e insumos

Informacion sectorial

Umbral

Medio para obtener
informacion (Sistemas
de monitoreo)

Mapas de vulnerabilidad

Actividades Socio econdmicas
del pais

Plan regulador

Cuantificacion del riesgo

Efecto multiplicador
de sistema integrado

Interrelacion de infraestructura

Roles institucionales

Normativa

Actualizacion Permanente
de la informacién

Capacitacion GDD-CC
a nivel local

n/a

n/a

n/a

Sostenibilidad financiera

informacion centralizada
y normalizada

(territorio)

5. Principales consensos dimension informacion

Se requiere, como necesidad de cada uno de los paises de la region, que su ordenamiento
institucional contenga un organismo que actie como coordinador central de la informacion
disponible para una adecuada Gestion del Riesgo de Desastre y Adaptacion sobre Cambio
Climatico. Se estd en acuerdo de que en mayor o menor medida los Estados producen un nivel de
informacion que responde a las expectativas, sin embargo el procesamiento y ordenamiento de estos
datos se encuentra en un nivel precario.

Como condicidon necesaria para el punto anterior se acuerda que el establecimiento y
definiciones de estandares y parametros de informacion resultan fundamentales, no es posible
coordinar informacion y hacerla comparable entre los Estados mientras no se encuentre en vigencia un
acuerdo de base.

Adecuada asignacion de roles institucionales, definir con precision los 4ambitos de
competencia de cada organizacion o reparticion del Estado.

Sostenibilidad financiera y actualizacion de informacion, son dos atributos con los que debe
operar cualquier organizaciéon llamada a mantener los datos asociados a Gestion del Riesgo de
Desastre y Adaptacion sobre Cambio Climatico.

6. Dimension incorporacion

(Como se deben incorporar las medidas de Gestion del Riesgo de Desastre y Adaptacion sobre
Cambio Climatico en los Proyectos de Inversion Publica?

Hay que resaltar un punto del debate acerca del como se deben incorporar estas medidas en las
politicas de inversion publica. Se sefiala que la comprension del tema comparte niveles politicos y
técnicos, que de acuerdo con el trabajo anterior incluye normas, tecnologias y planificacion al territorio.

En el tema normas, se requiere definir politicas de Estado, se trataron experiencias en varios
paises que no se cumplen, como prohibir obras en riesgo alto, de lo que no se puede mitigar, con el
proposito de no exponer a la inversion publica donde el riesgo no es mitigable. En cuanto al método se
usa el analisis de vulnerabilidad y dafios potenciales, una forma de incorporacion que se ha visto para
determinados impactos es que la Evaluacion de Impacto Ambiental incluya la gestion de riesgos. Un
tema importante ha sido no generar nuevas metas, mas bien incluir, en las existentes, criterios
apropiados a cada tipo de proyectos.
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En cada alternativa de proyectos incorporar analisis de riesgo para una mejor decision.

Es necesario tener especial cuidado en el uso de recursos que pueden ser afectados por
cambio climatico. Otra recomendacion es estandarizar medidas de reduccion de riesgos por proyecto
tipo. Otro tema es la definicion de estudios basicos segun el nivel de la pre-inversion a realizar en el
analisis y definicion de medidas.

En el tema de cumplimiento de las normas de territorio, se acuerda que debiesen cumplirse para
no generar riesgos, se define que son necesarios instrumentos como Planes reguladores actualizados.

En proyectos de proteccion y otros destinados directamente a proteger poblacion en zonas de
riesgo, diques y muros de proteccion, diques de defensa, con criterios que no se incorporan en los
proyectos de otros servicios. Finalmente, tener presente siempre el riesgo de qué se esta evaluando
para introducir medidas adecuadas.

Se cuestiona la idea del prohibir proyectos en zonas de alto peligro, cuando en la region
existen zonas en que toda la comuna tiene riesgo de tsunami, lo que implicaria que prohibir totalmente
es imposible.

Se requiere de mas flexibilidad, si eso estd muy restrictivo, se podria introducir alguna
redaccion alterna de la regulacion que defina estos temas, como una restriccion de inversion publica,
en zonas de alto riesgo cuyo dafio no es mitigable.

Se presenta la idea de que es necesario considerar especificidades, no se puede asumir un
riesgo no mitigable para todos los proyectos. Por ejemplo, un caso extremo es el derecho humano del
acceso al agua, ;como se compatibiliza con una zona de dafio no mitigable? Al aceptar este tipo de
proyecto se presentaria una carencia en proveer un elemento basico.

Escapa de la competencia de una decision publica o de un organismo o funcionario publico ya
que corresponde a una obligacion, mas alld que como normativa o politica en un pais sea explicitado
tacitamente o no, ;como incorporar estos casos en la metodologia? Es un tema normativo, simple
reduccion, es un derecho humano que escapa al alcance de la decision.

Se quisiera destacar que en Chile hay poblaciones completas en zona de riesgo, la
metodologia lo que hace es analizar el area de influencia del proyecto con los beneficiarios o
afectados. En Maullin, Region de Los Lagos, toda la zona esta en riesgo de inundacion. Por ejemplo,
se evalud el proyecto del nuevo edificio municipal, la solucién fue que el primer piso del municipio
fuese inundable. Iquique completo estd en zona de inundacion.

No es posible restringir totalmente la infraestructura publica, se puede prohibir hacer
vivienda, pero en opinién de los participantes no se debe prohibir una ruta costera, la norma propuesta
es muy amplia y genérica.

Para Chile, la nueva OGUC'® establecera restricciones para la construccion en zonas
expuestas a amenazas, pero en particular hay por ejemplo fundamentacidon que se pueden dar, si no
hay otra zona donde construir un hospital se puede hacer la excepcién y también se incorpora las
medidas de gestion respectiva.

Se debe plantear normas sectoriales con restricciones, la forma en que no se pueden hacer las
cosas, esto debe ser asi como forma de reducir el riesgo, esta es una politica para desincentivar la
ocupacion indebida del territorio. No se deberia entrar a norma y aplicar lo metodolégico, también
existen consideraciones politicas estratégicas.

1% Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones.
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Producto de la dinamica de trabajo colaborativo de los integrantes de los diferentes grupos, se
genera la siguiente matriz compuesta de consideraciones sobre la incorporacion de medidas de
Gestion del Riesgo y Accion en Cambio Climatico en los Proyectos de Inversion Publica. En oscuro
se representan los principales consensos, en claro se presentan conceptos que no lograron acuerdo

general o quedaron excluidos de la seleccion final.

Cuadro 2

Incorporacion

Compresion del tema
-A nivel politico
-A nivel técnico

Normas

Metodologias

Planificacion
del territorio

Proyectos de

Analisis amenaza
y vulnerabilidad

Valoracion Daifios
potenciales

Cumplimiento normas
de ocupacion
del territorio

n/a

n/a

Evaluacion impacto
ambiental. Incluye
GDR

Evaluar dafios evitados

Planes reguladores
Actualizados

n/a

Definir politicas
de Estado

Criterios en las
metodologias existentes

Apropiados a cada tipo
de Proyecto

Analisis de amenazas
y vulnerabilidad.
Daios potenciales

n/a

(Riesgo de quién?

Incorporar en otras
fases

Analizar uso optimo de
recursos que pueden ser
afectados por CC

En cada alternativa del
proyecto incorporar
analisis de riesgo

Estandarizar medidas

proteccion ante por proyectos tipo

amenazas

7. Principales consensos dimension Incorporacion

Es un requisito importante la comprension del tema a nivel politico para la toma de decisiones y a nivel
técnico para una adecuada incorporaciéon de la dimension. En este sentido, la trascendencia del
establecimiento de normas en varios niveles, como politica de Estado, y la inclusion de normas en los
Sistemas Nacionales de Inversion Publica (SNIP) con criterios transversales, adicionalmente se requiere
de normas técnicas asociadas especificamente a los sectores, tanto productivos como territoriales.

Metodologicamente, en cada alternativa de solucién se debe incorporar el analisis del riesgo
(amenaza, exposicion, vulnerabilidad, dafios potenciales). Del mismo modo, se requieren métodos
especificos y apropiados para cada tipo de proyecto. Finalmente, la estandarizacion de medidas por
proyectos tipo.

La planificacion del territorio es crucial, un adecuado ordenamiento territorial con
instrumentos claros y que principalmente se hagan cumplir por parte de las autoridades constituye un
paso fundamental para la gestion adecuada del riesgo. Sin reforzar este paso se hace mas improbable
una adecuada respuesta de los Estados.

8. Dimension priorizacion

(Qué criterios considerar para seleccionar los proyectos que se someten al analisis de riesgo de
desastres y accion en cambio climatico?

La dindmica de trabajo generé un cuestionamiento a la pregunta, el primer grupo no
comparti6 la pregunta, en forma ni en fondo. La discusion generd un cambio en la redaccion que se
aplico para los siguientes grupos participantes.

(Qué criterios minimos debe tener una metodologia para priorizar los proyectos a los cuales
se les incorpore medidas de Gestion del Riesgo de Desastre y Adaptacion sobre Cambio Climatico?
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Para un grupo el analisis de riesgo debe aplicarse en todos los proyecto, de no ser posible
deberia existir una priorizacién de proyectos. Dichos criterios de priorizacion se fundamentarian en
que los proyectos deben incorporar la probabilidad de ocurrencia de los eventos, deben considerar los
impactos como costo no anualizado, sobre la poblacion y sociedad en general.

El segundo grupo de trabajo fue radical en términos de criterio, indicando que no todos los
proyectos deben priorizarse, solo algunos, basicamente en términos de los objetivos definidos para
cada uno. Los proyectos son todos evaluables.

Las alternativas de disenso estan relacionadas a la tipologia, planes nacionales y definicion de
diferentes niveles de profundidad y criterios que deben ser definidos por el sector.

El tercer grupo, propuso que era necesario un ordenamiento de la institucionalidad asociada,
estableciéndose a través de un diagrama de flujo, detallar los criterios por los que los proyectos seran
priorizados y una matriz para llegar a consenso. Se centra en definir criterios, los que deben definirse a
nivel de una decision politico-estratégica.

Durante el desarrollo de la actividad no se logré un consenso general, cada grupo aportd en
funcion de su experticia y experiencia.

Se presentaron contradicciones referentes a la factibilidad de que los proyectos sean
priorizables en funcion del riesgo y probabilidad de desastre.

Se debe aplicar el analisis a todos los proyectos. De acuerdo a los criterios presentados
definir si un proyecto es sujeto del andlisis o no, es riesgo en si mismo. Se debe tener ese analisis
para determinar si hay un riesgo, determinar el valor del dafio, pensar en su mitigacion y de ahi
definir si es recomendable.

Si se parte del supuesto de la ingenieria, incluso paises muy desarrollados fallan en iniciativas
de inversion, es crucial decidir para los SNIP que todo es susceptible de analizar en funcion de
desastres, dependiendo de una serie de variables. Para un proceso sistematico y analitico deberia ser
imperativa la inclusion del analisis de riesgos.

Depende también, del tipo de proyecto y monto de inversion para ver cudl es el analisis de
riesgo que se debe hacer. Incluido Pert o Chile, para saber si estan en el territorio donde hay periodo
sismico, hay normativa que define la construccion.

El tema no es generar miedo, porque la gestion de riesgo es tema complejo, no todos los
proyectos deben ir con estudios geologicos. No todas iniciativas son evaluables con el mismo nivel de
analisis, respecto de si hay necesidad de incluir medidas de reduccion de riesgo.

Es necesario definir el umbral donde operan esas variables. ;De qué manera estamos
seguros de que las decisiones politicas de inversion publicas son sustentables? La gradualidad es
importante en este tema. Solo conocer si hay amenaza constituye un analisis de riesgo. Se requiere
comprension del tema.

En México, todos los proyectos de inversion publica debieran incorporar el andlisis de riesgo,
sin embargo, se ha observado que cuando se recomienda una opcion mas acertada al momento de la
evaluacion de los proyectos de inversion resulta mas cara.

Cualquier proyecto de inversion esta sujeto a riesgo, donde se coloque infraestructura se
tendra riesgo, dada las condiciones eventualmente podria medirse o reducir la probabilidad de
ocurrencia de un evento lo que permitira tener una vision mas clara respecto a qué tipo de proyecto se
debe incorporar el andlisis. Definir a priori parece metodologicamente arbitrario para todos.

En Nicaragua se han realizado obras que se han inundado, habia un disefio tipico, fue
ejecutado y el contratista pago mas. Lo que sugiere que las soluciones estandarizadas también son
objeto de fallo dependiendo de las caracteristicas del analisis de riesgo.
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Existen diferentes formas de abordar el analisis de riesgo con conocimiento primario. La
pregunta o la discusion pasa por una dicotomia entre lo que deberia y podria hacerse. Todos los SNIP
compartimos dificultades de semejante indole.

En Costa Rica, originalmente se pedia analisis de riesgo para proyectos de formacion de
capital fisico, sin embargo no era asi cuando las instituciones decian que el analisis de riesgo era
innecesario. Se modificd la normativa, ahora todos los proyectos tienen que hacerlo, sin embargo,
ahora varia la profundidad del andlisis, hay que hacer una informacién de base y de ahi se toma la
decision, pero solo el hecho de revisar es una estrategia que dimensiona el riesgo.

En Republica Dominicana, se hace metodologicamente a todos los proyectos un analisis de
riesgo, todos los proyectos deben tener definido una problematica trabajada en arbol de problemas,
se definen causas y esas son las variables para definir las propuestas, se definen cuales variables
tienen relacion con el riesgo. Metodologicamente se puede definir el tipo de analisis, cuando se
tienen causas antropicas se debe tener algin ejercicio en el proyecto, la metodologia te puede
ayudar para ir definiendo.

En Peru, la norma constructiva relacionada con salud define que los establecimientos
educacionales o de salud no deben ubicarse en zonas de riesgo. Trabajamos sectorialmente las
especificaciones de medidas de reduccion del dafio que afectan a la infraestructura.

Producto de la dindmica de trabajo colaborativo de los integrantes de los diferentes grupos,
se genera la siguiente matriz compuesta de criterios a considerar para seleccionar los proyectos que
se someten al analisis de riesgo y cambio climatico. En oscuro se representan los principales
consensos, en claro se presentan conceptos que no lograron acuerdo general o quedaron excluidas
de la seleccion final.

Cuadro 3
Priorizacion
No todos: no hay Criterio de priorizacion n/a Decisiones n/a
alternativas en Proyectos TIR politico-
algunos estratégicos
No todos los Los proyectos deben Tipologia de proyectos Tipo y nivel n/a
proyectos. Solo incorporar la probabilidad de riesgo
algunos por finalidad  de ocurrencia del evento
Analisis de riesgo Debe considerar la magnitud Planes nacionales Tipos de amenazas n/a

debe hacerse a todos
los proyectos

Todos son sujetos

del impacto del evento
en costo anualizado

Debe considerar impactos

Definir diferentes niveles

Aspectos

Poblacion tiempo

a priorizacion en poblacion y culturales de profundidad del analisis  territoriales y recursos
de riesgo
Necesidad de un n/a Lo debe definir el sector Magnitud del Valorar
diagrama de flujo proyecto informacion
disponible
Matriz y criterios n/a n/a Racionalidad Propésito del

proyecto

9. Principales consensos dimension priorizacion

Como consenso principal se encuentra el concepto de integracion de la Gestion del Riesgo de Desastre
y Adaptacion sobre Cambio Climatico en la PIPs, no obstante, es necesario atender las especificidades
de cada proyecto en funcidn del contexto institucional y territorial de cada pais.

Definir diferentes niveles de profundidad en el analisis dependiendo de variables a definir. Esta
alternativa requiere del disefio de diferentes formas de abordaje en la evaluacion social de proyectos.
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Existe coincidencia en que la integracion de criterios de Gestion del Riesgo de Desastre y
Adaptacion sobre Cambio Climatico debe ser gradual, evolutiva e integral y en todo el ciclo del proyecto.

Ya existen instrumentos y herramientas para llevarlo a cabo, no es necesaria la creaciéon de
nuevos mecanismos para lograr una adecuada evaluacion integrando estos aspectos.

Se debe dirigir desde el SNIP de cada pais, pero ejecutarlo desde cada sector particular. En
este sentido, la determinacion de esta y otras variables depende de una decisidon politico-estratégica
que escapa al poder decisional de los SNIP.

Se requiere de definicion de tipos y niveles de riesgo como tipos de amenazas. Especificar y
definir adecuadamente estas ideas a nivel conceptual.

10. Reflexiones finales

En términos generales existio un ambiente de colaboracion durante el desarrollo de la mesa de trabajo.
La dindmica de trabajo colaborativo fue fructifera y el trabajo de los facilitadores permitioé extraer
reflexiones por parte de los asistentes. Un momento de tension se registrd frente a la pregunta sobre si
“Todos los proyectos de inversion Publica debiesen contar con analisis de riesgo” no obstante se
resuelve moderando la intensidad de la aseveracion, consensuando la idea de que en alguna medida
todos los proyectos debiesen contar con analisis de riesgo y desastres atendiendo a las especificidades
propias del contexto tanto territorial, como institucional y politico. Adicional a este momento, otro
punto de importante disenso fue la alternativa planteada por Perti de prohibir la inversion publica en
zonas afectas a dafios no mitigables, lo que generd un debate sobre las necesidades primarias de la
poblacién beneficiaria de proyectos. Tension no resuelta, se mantiene el disenso.

Finalmente, algunos integrantes de la mesa acuerdan una reuniéon con funcionarios de GIZ
para Latinoamérica para aunar definiciones y futuros acuerdos de seguimiento en temas de Gestion del
Riesgo de Desastre y Adaptacion sobre Cambio Climatico en PIPs.

D. MESA IV: implementacion de la evaluacion
ex post en un SNIP

1. Introduccion. Elementos conceptuales

La incorporacion de metodologias de evaluacion ex-post en los Sistemas Nacionales de Inversion
Publica es una practica emergente que no ha sido desarrollada por completo en América Latina y
el Caribe.

Para incluirla en los SNIP, es necesario realizar un analisis desde diversas dimensiones;
metodologicas; institucionales y legales. Ademas, es conveniente identificar los componentes de la
evaluacion; definir los requisitos técnicos para su implementacion; y los posibles usos de la
informacién generada.

También debe considerarse los mecanismos que permiten retroalimentar los procedimientos
del SNIP.

De igual forma es posible plantear la evaluacion ex-post desde una entidad o sistema diferente
al SNIP y/o de las propias instituciones formuladoras de proyectos que ingresan al SNIP.

Por otra parte, deben definirse los actores claves dentro del proceso de evaluacion ex-post
para las iniciativas de inversion, identificando sus roles, responsabilidades y competencias.
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Los ambitos de andlisis propuesto son los siguientes:

i) Identificacion de elementos clave dentro de la evaluacion ex-post.

i1) Aprovechamiento de los resultados de la evaluacion ex-post en inversion publica.
ii1) Desafios para la implementacion de la evaluacion ex-post en el SNIP.

iv) Consideraciones, experiencias y mejoras de la evaluacion ex-post.

v) Como podria la red SNIP trabajar colaborativamente para mejorar.

2. Definicion de evaluacion ex ante por la mesa de trabajo

El trabajo de la mesa abordé tres puntos importantes, el producto obtenido, el mecanismo de difusion
y la retroalimentacion de la evaluacion ex post.

La primera tarea realizada fue buscar una definicion comun para la evaluacion ex post como
red SNIP, estableciéndose que corresponde a una evaluacion objetiva y sistematica de un proyecto
ejecutado, sobre la base de la comparacion entre lo real y lo planificado en la evaluacion ex ante, que
permita medir resultados, productos e impactos.

Complementariamente, se considera que es un proceso de aprendizaje para mejorar la toma de
decisiones en las fases de pre-inversion, inversion y operacion.

Esto ultimo representa un gran desafio para la red SNIP, en particular para los que trabajan en
el tema en América Latina y el Caribe, toda vez que el concepto de evaluacion tiene una connotacion
no amigable, ademas de que cuando se realiza la evaluacion es posible encontrar resultados que no
necesariamente satisfagan lo que el servidor publico planificd. Esto impone un cambio de mirada
enfocando la evaluacion ex post como un proceso de aprendizaje y retroalimentacion (no uno de
fiscalizacion) que permitira desarrollarla de mejor manera y con predisposicion positiva.

3. Objetivos de la evaluacion ex post

Se concordd que un primer objetivo de este tipo de evaluacion corresponde a retroalimentar el ciclo de
vida del proyecto, a través de lecciones aprendidas y recomendaciones, para mejorar la calidad de la
inversion publica.

Un segundo objetivo definido es el de comunicar los resultados obtenidos, éxitos y fracasos
como parte de la transparencia del proceso, lo que contribuye a optimizar el uso de los recursos de
inversion publica.

4. Etapas del proceso de evaluacion ex post

Se definid que el proceso de evaluacion ex post considera cinco etapas relevantes en su desarrollo e
implementacion las que corresponden a las siguientes:

i) Etapa de planificacién orientada a identificar y determinar las prioridades de la
evaluacion en concordancia y respuesta con planes nacionales o sectoriales.

i1) Etapa de seleccion de los proyectos a ser evaluados.

iii) Una tercera etapa corresponde al levantamiento de informacion que definen los
indicadores de evaluacion con el involucramiento activo de todos los actores
participantes del proceso.
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iv) Etapa de analisis, que incluye y comienza con el procesamiento de la informacion
levantada. En esta etapa, el equipo de trabajo de la mesa destaca la necesidad de
compartir los resultados obtenidos en forma amplia, dada la existencia de
discrecionalidad en los paises de la region al momento de distribuir, perdiéndose en
importante medida el propoésito de la evaluacion.

v) Etapa de difusion y retroalimentacion de los resultados encontrados, la cual permite
tomar conocimiento de en qué medida el proyecto cumplidé con sus objetivos y
contribuy6 a la solucién del problema que lo motivo.

5. Actores del proceso de evaluacién ex post

El grupo de trabajo considero importante resaltar el tema de los actores involucrados en el proceso de
evaluacion categorizandolo por su relacion con 5 grupos de intereses principales.

El primero es el formulador, que tiene como interés las oportunidades de mejora y conocer
otras experiencias. Se considerd focalizar la evolucion ex post como una oportunidad de innovacion,
porque este tipo evaluacion permite encontrar proyectos modelos o atipicos que si son replicados en
contextos de similares caracteristicas podrian contribuir al éxito y la manera de mirar determinados
proyectos o soluciones a problematicas sociales en los paises de la region.

El segundo actor es el ejecutor, cuyo interés es conocer como se realizo la ejecucion con el fin
de mejorar antecedentes, por ejemplo, en la evaluacion ex ante como bases, contratos y
especificaciones técnicas, entre otros elementos.

Un tercer actor corresponde al financiero, cuyo interés es el logro del objetivo y si los costos o
usos de recursos se ajustaron a lo planificado.

El cuarto actor es el analista de inversion, interesado por la identificaciéon de parametros
significativos, desviaciones en torno a lo previsto. En este ambito la evaluacion ex post genera bases
de datos que pueden resultar de gran utilidad a nuevos proyectos.

Finalmente, el quinto actor identificado por el grupo de trabajo corresponde al denominado
externo que tiene intereses particulares de obtenciéon de informacién o propios sobre el proyecto y
sus resultados.

6. Productos de la evaluacion ex post

Se definieron categorias de productos que las evaluaciones ex post entregan como resultado
identificindose entre otros a los indicadores de desviaciones de costos, magnitudes, plazos. Otro
producto corresponde al analisis de las causas de las desviaciones que es realizada por analistas
expertos determinando los motivos por los cuales se dieron esos resultados en el proyecto. Un tercer
producto son las lecciones aprendidas, que son hallazgos extraidos del analisis de la ejecucion y
operacion de los proyectos.

Un cuarto producto es la generacion de informacion de referencia o estandar que es un
insumo para el desarrollo de estudios u otros proyectos.

7. Debilidades de la evaluacion ex post

El equipo de profesionales participantes en la mesa de trabajo identificé las debilidades presentes en
los SNIP de la region determinando, en primer término, que existe un conflicto con la voluntad
politica de autoridades que puede considerar innecesaria o una forma de fiscalizacion no deseada los
procesos de evaluacion ex post.

Otra debilidad manifestada es la presencia de actores poco involucrados y capacitados en el
proceso de evaluacion lo que afecta tanto el desarrollo como la calidad y relevancia del trabajo realizado.
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Una debilidad sistémica de la evaluacion ex post es la deficiente calidad de la informacion
inicial del proyecto, es decir, la linea base que entrega la situacion ex ante, la cual es fundamental para
establecer el punto de partida y comparacion de los resultados e indicadores propios de cada proyecto.

Se considera también que se presentan problemas derivados de sistemas de informacion, que
en algunos casos son incompatibles entre ellos y de una deficiente articulacion interinstitucional.

8. Fortalezas de la evaluacion ex post

Para los participantes de la mesa las fortalezas comunes encontradas en los paises de la region
en lo referido a la evaluacion ex post son la existencia de un marco legal que favorece y exige
su implementacion.

Otra fortaleza detectada es la existencia de metodologia ex ante, lo que facilita y orienta en
mejor medida la evaluacion ex post.

El desarrollo tecnoldgico actual y el acceso a tecnologias de la informacion mas rapidas y
eficientes es una fortaleza mas que se tiene a la hora de la evaluacion ex post.

Finalmente, se piensa que la existencia de la ley de transparencia favorece y da justificacion a
los procesos de evaluacion ex post.

9. Recomendaciones para la evaluacion ex post en los SNIP

El grupo de trabajo de la mesa realiza recomendaciones que permitan mejorar el trabajo de evaluacion
ex post en los SNIP de la red. Lo primero es establecer un cambio de paradigma, enfocandose en el
aprendizaje que potencialmente puede obtenerse de este tipo de evaluacidon por sobre la nocion
tradicional de auditoria. El aprendizaje se puede aplicar en todo el ciclo: Ex ante, durante y ex post.

Una segunda recomendacion es institucionalizar la evaluacion ex post en todos los érganos de
la administracion relacionados a la inversion publica, como una préctica habitual con la existencia o
creacion de un ente rector.

La tercera recomendacion es sensibilizar y motivar sobre el valor de la evaluacion ex post. La
difusion debe ser diferenciada segiin publico objetivo (en tiempo y oportunidad). Ademads, debe ser
por tipologia, la cual se debe enfocar al aprendizaje y mejora continua.

Finalmente, relevar en la agenda de los gobernantes la vision del valor de la evaluacion ex post.

10. Acciones gque la Red SNIP podria adoptar
para mejorar la evaluacion ex post

La primera propuesta es el fortalecimiento de capacidades existentes en los paises de la region, con
miras a establecer procesos de evaluacion ex post mas enriquecedores y Ttiles a los SNIP nacionales.

Una segunda propuesta es fortalecer el desarrollo metodologico de la evaluacion ex post que
se desarrolla en los distintos paises, estableciendo niveles de homogeneidad como facilitadores de los
procesos de evaluacion.

Una tercera propuesta es fomentar el intercambio de experiencias a través de compartir y
difundir buenas practicas.

Otra propuesta es orientar la evaluacion ex post hacia la mejora continua, potenciandola como
herramienta de aprendizaje y desarrollo.

Finalmente, se propuso integrar y fortalecer la plataforma web de la red SNIP con nodos de
los paises participantes con la capacidad de ser interoperable por los usuarios con un protocolo de
referencia de difusion para la red.
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Anexo

Agenda del | Congreso Internacional de Evaluaciéon Social

de Inversiones (Programa)

I Congreso Internacional de Evaluacion Social de Proyectos

8:30-9:00

9:00 -10:00

10:00 - 11:00

11:00 - 11:30

11:30 - 13:00

20 - 22 de Noviembre 2017
Sala Rail Prebisch, CEPAL, Santiago de Chile

Lunes, 20 de noviembre

Registro de Participantes

Inauguracién

- Cielo Morales, Directora de ILPES

- Heidi Berner Herrera, Subsecretaria Evaluacion Social, Ministerio de
Desarrollo Social, Chile

- Daniel Ortega, Director de Evaluaciéon de Impacto y aprendizaje de
Politicas de CAF

- Katharina Schaaff, Coordinadora Regional LAC, Iniciativa Global de
Gestion del Riesgo de Desastres, GIZ

Ponencias Internacionales I

Técnicas de valoracion econémica de bienes y servicios sin mercado Diego
Azqueta, Catedratico de la Universidad de Alcald, V Premio a la Innovacién en
el campo del medio ambiente, Premio Nacional de Economia y Medio
Ambiente, Ministerio de Medio Ambiente (Espafia)

Técnicas de evaluacion social de proyectos alternativas a las de costo-beneficio
(AHP, multicriterio y otros) y evaluacion de carteras de inversion. Diego
Dorado, Consultor Internacional, Ex Especialista Sénior de Gerencia del Sector
Publico, Banco Mundial, Washington, USA, Ex Director de la Direccion de
Evaluacion de Politicas Publicas del Departamento Nacional de Planeacion

Café

Ponencias Internacionales I1

Gestion del riesgo de desastres y la inversion publica Dr. Allan Lavell,
Investigador FLACSO y ganador del Premio Sasakawa de Reduccion del
Riesgo de Desastres 2015 (Naciones Unidas)

Hacia una agenda de aprendizaje en la implementacion de programas
publicos Daniel Ortega, Economista, Director de Evaluacién de Impacto y
aprendizaje de Politicas de CAF, PhD en Economia en la Universidad de
Maryland (EE.UU)
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13:00 — 14:20

14:20 - 15:10

Criterios para la evaluacién de politicas de desarrollo territorial Luis Mauricio
Cuervo, Economista de la Universidad de los Andes de Colombia, Doctor en
Urbanismo del Instituto de Urbanismo de Paris, de la Universidad de Paris XII.
Jefe del Area de Planificacion, prospectiva y desarrollo territorial del ILPES

Almuerzo libre

Panel 1: Enfoques de evaluacion social y equidad territorial

Moderador: Juan Francisco Pacheco, ILPES

Panelistas:

15:10 - 16:00

Luis Riffo, Economista, Master en Desarrollo Regional, Universidad Liverpool
(Reino Unido), Funcionario de ILPES

José Cepeda (Reptiblica Dominicana), Encargado Unidad Gobiernos Locales,
Direccion General de Inversion Publica del Ministerio de Economia,
Planificacion y Desarrollo

Lorena Herrera (Chile), Ingeniero Civil Industrial Pontificia Universidad
Catolica de Valparaiso, Magister , Doctora de la Universidad de Leeds,
Inglaterra, Académica de la Escuela de Negocios y Economia de la Pontificia
Universidad Catélica de Valparaiso

Panel 2: Técnicas alternativas al analisis costo-beneficio de proyectos (AHP,
Multicriterio y otros) y evaluacion de carteras de inversion

Moderador: Carlos Cereceda, Ministerio de Desarrollo Social, Chile

Panelistas:

Eduardo Contreras (Chile), Ingeniero Civil Industrial de la Universidad de
Chile, con MBA, ESADE de la Universidad de Barcelona, Doctorado en
Ciencias Empresariales de la Universidad Auténoma de Madrid. Docente de
la Universidad de Chile, Director Académico del Magister en Gestion y
Politicas Publicas

Claudio Garuti (Chile), Ingeniero Civil, Universidad de Chile, Master en
"Progettazione Architettonica e Processi Decisionali”, Facolta di Architettura,
Universitd di Roma, La Sapienza

Eduardo Morin Maya (México), Coordinador del Centro de Estudios para la
Preparacion y Evaluacion Socioeconomica de Proyectos de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
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16:00 — 16:30 Café

16:30 - 17:20 Panel 3: Incorporacion de la gestion del riesgo de desastres y de la
adaptacion al cambio climéatico en los proyectos de inversion publica

Moderador: Katharina Schaaff, Coordinadora Regional LAC, Iniciativa Global de Gestion del Riesgo
de Desastres, GIZ

Panelistas:

Alonso Brenes, Investigador Asociado Programa de Investigacién en Desastres
y Gestion de Riesgos, FLACSO

Orietta Valdés, Coordinadora Evaluacion ex - post de mediano plazo,
Ministerio de Desarrollo Social, Chile

Francisco Tula, Director area de inversiones MIDEPLAN Costa Rica
Luis Orezzoli, Asesor proyecto IPACC II, GIZ Pert

17:20-18:10 Panel 4: Implementacion de la evaluacion ex-post en un SNIP

Moderador: Viviana Espinoza Ministerio de Desarrollo Social, Chile

Panelistas:
Diego Dorado (Colombia), Consultor Internacional, Ex Especialista Sénior de
Gerencia del Sector Publico, Banco Mundial, Ex Director de la Direccién de
Evaluacion de Politicas Publicas del Departamento Nacional de Planeacion
Diego Zamuner, Ejecutivo de la Direccion de Proyectos Sur de la
Vicepresidencia de Infraestructura de CAF
Rodrigo Martinez, Oficial Superior de Asuntos Sociales CEPAL

18:10 — 19:00 Coctel

Martes, 21 de noviembre 2017

8:30 - 9:00 Registro de Participantes

9:00 —9:30 Metodologia de las mesas de trabajo — en plenario (Sala Celso Furtado)
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9:30-11:00 Mesas de Trabajo Discusion
11:00 - 11:30 Caf¢

11:30 - 13:00 Mesas de Trabajo — Discusion
13:00 — 14:30 Almuerzo libre

14:30 —16:00 Mesas de Trabajo - Discusién
16:00 — 16:30 Café

16:30 — 18:00 Mesas de Trabajo - Discusion

Miércoles, 22 de noviembre 2017

9:00-11:00 Consolidacion Resultados Mesas de Trabajo
11:00 — 11:30 Café
11:30 — 13:00 Presentacion Resultados Mesas de Trabajo y Conclusiones — en

plenario (Sala Celso Furtado)

13:00 — 14:00 Ceremonia de cierre y Almuerzo
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La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) plantean un desafio en tres dimensiones: econémica,
social y ambiental. Esto conlleva retos para los Sistemas Nacionales de
Inversion Publica (SNIP), ya que es necesario generar las condiciones
para orientar los procesos de inversion en cada uno de los paises y contar
con un conjunto de iniciativas de inversidon que generen bienestar social,
resguardando el uso eficiente de los recursos publicos. De esta manera,
los SNIP deben mantener un instrumental metodoldgico y de apoyo a la
formulacion y evaluacién de iniciativas actualizado, acorde a los nuevos
desafios, y encargarse de la retroalimentacion constante, de manera
de ir perfeccionando los procesos de inversion. La evaluacién social de
proyectos brinda informacion sobre la valoracion de los proyectos de
inversion, permite definir prioridades y determina el alcance y el aporte al
bienestar comun y, finalmente, la conveniencia de ejecutar un proyecto.

En el ultimo decenio, en los Sistemas Nacionales de Inversién Publica se
ha despertado el interés por algunas dimensiones que van mas alla de
los estudios de preinversion, como la evaluacién ex post, la evaluacién
de impacto, la equidad territorial y el riesgo de desastres. Todas estas
dimensiones fueron analizadas por un centenar de expertos de los
organos rectores de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica de
América Latina en el Primer Congreso Internacional de Evaluacién Social
de Proyectos, realizado en Santiago del 20 al 22 de noviembre de 2017,
cuyos resultados se presentan en esta publicacion.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org






