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DETECTANDOELPROBLEMA

N algunos lugares hay lujos gue se
N3N vuelto tan normales que ya no
son vistos como lujos. Para un nifo o
un adolescente en el campo puede ser una
mision casi imposible trasladarse todos los
dias de la casa a la escuela. Como resultado
No es raro ver salones con muchos pupitres
vacios en muchas zonas rurales de la
region. Esta dificultad de traslado en estas
zonas afecta similarmente a las mujeres
embarazadas. Sinun facilacceso a hospitales
o centros de salud, muchas madres mueren
por falta de atencién durante el parto o el
embarazo.

En las areas rurales también son comunes
las enfermedades respiratorias por el polvo
que levantan los vehiculos en los caminos
de tierra. En la época de lluvia, en estos
caminos, suelen formarse lagunas de
lodo que impiden que los agricultores se
desplacen de un lugar a otro, dificultando la
compra de insumos indispensables para sus
cultivos o el transporte de sus productos a
las localidades donde hay mayor demanda.
Esta dificultad para producir y para vender
limita seriamente sus ingresos.

Todos estos problemas y muchos otros
tienen el mismo origen. Las comunidades

rurales nocuentanconunainfraestructura
vial moderna que las ayude a combatir
su aislamiento y conectarse con el resto
del mundo.

Desde finales de los noventa, el Gobierno
de El Salvador ha priorizado politicas para
mejorar y mantener la infraestructura vial.
Para 2009, la red vial nacional superaba
los 6.400 Kkilometros, con la mitad de
esa distancia —sobre todo en las areas
urbanas— vya pavimentada. Con este
kilometraje vial, en una extension territorial
de unos 21 mil kildmetros cuadrados, el
pals ya contaba con una de las redes viales
mas densas de Centroameérica'.

A pesar de este avance, todavia quedaba
mucho por hacer. Uno de los principales
problemas era precisamente la desigualdad
entre las areas urbana vy las areas rurales
(donde vive el 40% de la poblacion) en
materia de infraestructura vial. Muchos
caminos en zonas rurales, por ejemplo,
eran intransitables durante los seis meses
de estacion lluviosa.

"Por estos afios la densidad vial de El Salvador (kildmetro lineal de
red cada 100 kilémetros cuadrado de superficie) era 34,7, superior
a la de Guatemala (14,8), Nicaragua (18,1), México (19,1) y Panama
(20,3). World Bank WG/ 2071 (World Governance Indicators).


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35375172

La situacion era particularmente grave en
las areas montafiosas, donde los residentes
tenfan que improvisar obras provisionales vy
utilizar vehiculos todo terreno para poder
desplazarse fuera de sus comunidades.

La precariedad de la infraestructura vial
en estas areas limitaba el desarrollo de
las actividades productivas y el acceso a
servicios sociales basicos, aumentando
los costos de transporte y los tiempos de
traslado a escuelas y centros de salud.
Tambiéncomplicabalosviajesalascabeceras
municipales/departamentales y eliminaba la
posibilidad de explotar el potencial turistico
de algunas de estas zonas.

La crisis econdmica mundial de 2008,
gue golped con fuerza al pais, agudizd
problemas que ya eran graves. Entre 2000
y 2007, la economia salvadorefia crecio a
tasas moderadas y hubo una disminucion
importante de la pobreza rural. La crisis
evapord una parte importante de estos
avances. Entre 2008 y 2009 la tasa de
desempleo subid de 5.5 a 71% vy el Producto

Interno Bruto se contrajo en un 3.5%. Las
remesas familiares, que representan entre el
15y 20% del PIB, cayeron en un 9.4%.

Con este telon de fondo, el Gobierno de
El Salvador adoptd medidas estratégicas
para contrarrestar los efectos que la crisis
trajo a la economia incluyendo una fuerte
politica de inversion publica para reactivar
la economia interna. Bajo este impulso, las
autoridades del Ministerio de Obras Publicas
Transporte, Vivienda y Desarrollo Urbano
(MOPTVDU), d6rgano que administra la red
vial en El Salvador, decidieron priorizar la
mejora de caminos rurales para dinamizar la
competitividad y mejorar las condiciones de
vida en el campo.

El Salvador es un pais con enormes
riguezas naturales y culturales. Hay joyas
argueoldgicas como la Joya de Cerén,
una ruina maya declarada Patrimonio de
la Humanidad por la UNESCO. También
maravillas naturales como la cordillera de
volcanes vy el bosque cafetero, ademas de
hermosas montafas y pinares ideales para el
ecoturismo. Hay centros artesanales como
llobasco, donde se producen extraordinarias
piezas de barro y ceramica, y bellas
ciudades coloniales como Suchitoto. Para
el Gobierno de El Salvador es indispensable
facilitar el acceso a estas riquezas a través
del desarrollo de la red vial y la mejora de
caminos rurales puede ser vista como parte
de este esfuerzo.


http://www.transparenciafiscal.gob.sv/downloads/pdf/DC4333_Boletin_Presupuestario_Enero-Marzo_2011.pdf
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?locations=SV
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?locations=SV
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35375172
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35375172
http://www.transparenciafiscal.gob.sv/downloads/pdf/DC4333_Boletin_Presupuestario_Enero-Marzo_2011.pdf
http://www.transparenciafiscal.gob.sv/downloads/pdf/DC4333_Boletin_Presupuestario_Enero-Marzo_2011.pdf
http://www.transparenciafiscal.gob.sv/downloads/pdf/DC4333_Boletin_Presupuestario_Enero-Marzo_2011.pdf
http://www.transparenciafiscal.gob.sv/downloads/pdf/DC4333_Boletin_Presupuestario_Enero-Marzo_2011.pdf

COMO SE ABORDO EL PROBLEMA

Antes de la crisis de 2008, el MOPTVDU vya
habia implementado politicas importantes
de desarrollo vial. Ademas de lograr mejoras
a la infraestructura, se habia avanzado en la
gestion del mantenimiento de la red nacional
con la creacion del Fondo de Conservacion

Vial, conocido como FOVIAL (Ver “Reto de
sostenibilidad”).

Después de la crisis el gobierno decidio
redoblar su esfuerzo para ayudar a las
poblaciones mas vulnerables. En su plan
guinguenal 2009-2014 establecid que la
conectividad vial eraun eslabon fundamental
para promover el desarrollo econdmico
en las zonas rurales y acudid al Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para
manifestarle su interés de hacer inversiones
para ampliar la cobertura vial. Para el
gobierno, esta colaboracion era conveniente
porque el Banco tenia experiencia en El
Salvador en este tipo de proyecto; ya habia
financiado en 2001 y 2005 un ambicioso
programa de dos fases de mejoramiento de
infraestructura vial.

El rol del Banco

En septiembre de 2010, el BID aprobo
un préstamo de US$35 millones para
el Programa de Caminos Rurales para

el Desarrollo. ElI objetivo del programa
era contribuir al crecimiento econdmico
y a la disminucion de la pobreza de las
comunidades rurales de El Salvador. Pero
mMas especificamente era garantizar durante
todo el afio la transitabilidad de los caminos
priorizados asi como reducir los tiempos de
viaje y los costos de transporte. De ese modo
los peguenos productores vy la poblacion
en general podrian movilizarse con mayor
facilidad, mejorando su acceso a insumos vy
a servicios publicos.

El préstamo financio, en primer lugar, la
rehabilitacion y mejora de caminos rurales
por una extension de aproximadamente
80 kildometros. Inicialmente se planificd
intervenir siete caminos. Pero tres caminos
fueron sustituidos por un camino en el
Departamento de Usulutan (el tramo de
Tierra Blanca) para promover el desarrollo
de la Franja Costero Marina, una prioridad
del Gobierno de EI Salvador? Otro camino
fue incluido (el tramo de Suchitoto-
Cinguera) con los recursos que se ahorraron
durante la ejecucion del programa. Al
final se intervinieron seis caminos y para
la seleccion se utilizd una metodologia
gue entre otras cosas priorizaba vias que

2 El espacio maritimo de El Salvador es casi seis veces su territorio.
El gobierno ha priorizado el desarrollo de infraestructura aérea,
maritima y terrestre en esta franja del Pacifico —incluyendo la
ambiciosa modernizacion del Puerto de Acajutla— para promover
la pesca, el comercio, la produccién y el turismo.


http://fovial.com/
http://fovial.com/
https://www.iadb.org/es/noticias/comunicados-de-prensa/2001-04-11/bid-aprueba-primera-fase-de-credito-de-us105-millones-para-mejorar-sistema-vial-en-el-salvador,1638.html
https://www.iadb.org/es/noticias/comunicados-de-prensa/2001-04-11/bid-aprueba-primera-fase-de-credito-de-us105-millones-para-mejorar-sistema-vial-en-el-salvador,1638.html

estuvieran en zonas rurales con vocacion
productiva (ver Mapa). Los caminos pre-
seleccionados también fueron sometidos a
estudios de factibilidad econdmico-social y
analisis de impacto social.

Mas alld de la intervencion de los seis
caminos, gque representan menos del 1.3%
la red vial de El Salvador, el Programa
de Caminos Rurales para el Desarrollo
buscaba darle al gobierno herramientas
para mejorar el resto de la red. Por eso el
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préstamo financid acciones para promover
el fortalecimiento institucional incluyendo la
capacitacion del personal del MOPTVDU (y
de otras instituciones que participaron en el
programa); la adquisicion de equipamiento;
y campafas para promover la seguridad
vial. El financiamiento también abarco la
creacion de un sistema de planificacion,
supervision y evaluacion de impacto para
fortalecer la capacidad del Ministerio de
realizar y monitorear sus inversiones en
vialidad rural, asi como medir sus resultados.
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Datos del programa

Nombre: Programa de Caminos Rurales para el Desarrollo

Prestario: Republica de El Salvador

Monto: US$35 millones.

Fecha de inicio de la ejecucion: Febrero, 2011.

Fecha del ultimo desembolso: Marzo, 2017.

Lugar de implementacion: El Salvador.

Organismo ejecutor del proyecto: Ministerio de Obras Publicas, Transporte,
Vivienda y Desarrollo Urbano (MOPTVDU).

Dos modalidades

Cinco de los seis caminos se disefaron a
través del Fondo Salvadorefo Para Estudios
de Preinversion (FOSEP) y uno de ellos, el
tramo de Tierra Blanca, se realizd a través
de la modalidad “Disefio y Construccion”.

El FOSEP es el d6rgano estatal a cargo
de los diseflos de obras publicas de
infraestructura. En la mayoria de los casos
el MOPTVDU solicita al FOSEP el disefo
final de una obra y este 6rgano hace una
licitacion para contratar a una empresa que
se haga cargo de esta labor. El ministerio
luego licita a otras dos empresas la
supervision y la ejecucion de la obra en
base al disefo final entregado por FOSEP.
En el caso de Tierra Blanca el ministerio
ya habia hecho un disefo preliminar del
proyecto, razon por la cual no era necesario
encargarle al FOSEP el disefio. Por eso

se contratd a una sola empresa para que
finalizara el disefio y ejecutara la obra. La
modalidad “Disefio y Construccion” se
refiere a esa doble funcion.



http://www.fosep.gob.sv/RedSV/
http://www.fosep.gob.sv/RedSV/

RETOS DE IMPLEMENTACION

Lograr una buena dinamica de trabajo entre actores

Para implementar/ejecutar las obras
del Programa de Caminos Rurales para
el Desarrollo, se conformd una Unidad
Ejecutora (UE), adscrita al MOPTVDU,
gue debia trabajar de cerca con los
funcionarios del ministerio y otros actores
que participaban en el programa como
el FOSEP y el Ministerio de Hacienda. Los
integrantes de la UE, sin embargo, no tenian
una historia previa de colaboracion con
estos funcionarios dificultando el desarrollo
de una relacion laboral productiva. En
este tipo de casos es importante tomar
acciones oportunas que acerquen las partes
y fomenten un clima de colaboracion para
evitar complicaciones y retrasos.

Aliniciodelprograma, serealizaronreuniones
introductorias entre la UE y los funcionarios.
Peroestasocializacioninicialnofuesuficiente
para lograr un acercamiento que facilitase
la cooperacion, lo que conllevo retrasos. La
UE, por ejemplo, no sabia a qué funcionario
acudir para resolver ciertos problemas, a
veces tan sencillos como buscar una firma
de aprobacion. El MOPTVDU, por su parte,
no recibia suficiente informacion sobre las
necesidades de la UE. Esta distante relacion
causaba demoras hasta en los tramites mas
simples.

Para tratar de lograr este acercamiento los
miembros de la UE se acercaron al BID con
una idea: utilizar las capacitaciones, parte
integral del componente de fortalecimiento
institucional, como una plataforma para
acercar a los protagonistas del programa
y lograr una mejor cooperacion. Hasta
ese momento las capacitaciones eran
fundamentalmente técnicas. Pero se decidio
organizar una diversidad de cursos para
mejorar el trabajo en equipo gue incluyeran
a los diferentes actores, incluyendo la UE,
el MOPTVDU, el Ministerio de Hacienda vy
el FOSEP. Estas capacitaciones ofrecian
un espacio mucho mas amplio para forjar
vinculos que la socializacion inicial.

El efecto de los cursos fue casi inmediato.
En poco tiempo se logro a través de ellos
un acercamiento que ayudo a cumplir mas
rapido con los objetivos del programa (ver
Leccion “Capacitaciones también sirven
para mejorar colaboracion”).

El reto de )
la administracion directa

Eltramo de Tierra Blanca, que se ejecuto bajo
la modalidad de “Disefio y Construccion”,
fue uno de los mas complejos. Los retrasos
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del contratista en la finalizacion del disefo
y en la ejecucion de la obra requirid dos
prorrogas, de 90 y 48 dias. Cuando el
contratista solicitd una tercera prorroga,
el MOPTVDU decidid no concedérsela vy
caducar el contrato cuando todavia quedaba
el 40% del proyecto por completar.

No fue una decision facil. Para ese momento
ya no se contaba con el tiempo para finalizar
el proyecto a través de la contratacion de
otra empresa. Una nueva licitacion tomaria
tiempo y los contratistas, debido a sus costos
indirectos implicitos, requeririan mas recursos
de los que se disponian. Después de muchas
deliberaciones, se resolvid gue la Unica manera
determinar la obraeraatravés de la modalidad
de Administracion Directa: la funcion del
contratista la asumiria el MOPTVDU.

La transicion a la Administracion Directa fue
uno de los grandes retos del programa. En
el MOPTVDU, la Unidad de Mantenimiento
era la mas indicada para asumir las labores

del contratista ejecutor de la obra. Pero para
esa unidad era dificil asumir ese compromiso
porgue no contaba con el personal para
realizar esta labor dentro del cronograma.

El programa confrontd entonces una
situacion dificil. La Administracion Directa
erala Unica opcion disponible, pero la Unidad
de Mantenimiento no estaba en la posicion
de asumir esa responsabilidad. éQué hacer?

El primer paso de la UE fue reconocer que la
Administraciéon Directa era un enorme reto
para el MOPTVDU vy que debia buscarse
una manera de apovar a la Unidad de
Mantenimiento para que asumir estas
labores fuese una tarea realizable. Con esto
en mente se tomaron dos acciones.

En primer lugar, la UE y el BID acordaron
contratar mas personal para apoyar a la
Unidad de Mantenimiento. Este personal
inclufa la mano de obra calificada con la que
no contaba el ministerio y que se requeria



para terminar el tramo de Tierra Blanca.
Pero también se contrataron especialistas en
gestion social, medio ambiente, topografia vy
derecho de vias.

En segundo lugar, la UE propuso a la Unidad
de Mantenimiento utilizar fondos remanentes
del programa para la compra de materiales,
equipamiento, combustible y repuestos que el

ministerio no tenia y se requerian para la obra.
Con este apoyo se solucionod el problema. A
través de una colaboracion mas cercana entre
los principales actores del proyecto, se logro
gue la Unidad de Mantenimiento estuviese
en la capacidad de culminar el resto de la
obra (Ver leccion “Alinear incentivos de cada
actor con objetivos del proyecto”).

Los efectos imprevistos de la fiscalizacion

La Corte de Cuentas de la Republica es la
institucion del Estado salvadorefo encargada
de velar por la transparencia en la gestion
publica. La Corte es independiente del
Poder Ejecutivo vy fiscaliza a la Hacienda
Publica y el presupuesto nacional. El rol de
la Corte, por supuesto, es fundamental para
prevenir, castigar y desalentar la corrupcion.
Sin embargo, un efecto indirecto es que la
indispensable presion fiscalizadora puede
demorar el avance de los proyectos del
MOPTVDU y otros ministerios.

Esto fue lo que ocurrio al inicio del Programa
de Caminos Rurales para el Desarrollo. Por
temor a recibir reparos u observaciones
de la Corte, los funcionarios del MOPTVDU
actuaban con excesiva (y comprensible)
cautela a la hora de tomar decisiones.
Porgue cualquier error, accion o descuido
pueden provocar una reaccion de la Corte
de Cuentas y dar inicio a complejos procesos
administrativos. Y siel funcionario en cuestion
no logra responder satisfactoriamente,
puede confrontar un juicio. Por esta razdn,
cuando los funcionarios tienen dudas sobre
una decision, suelen hacer consultas con
asesores o subalternos que, a su vez, hacen
consultas con otros asesores o subalternos.
Como nadie quiere cometer un error que
lleve a un reparo, hay incentivos poderosos
para no tomar decisiones rapidas.

Bajo el programa se encontro una solucion a
este problema. Entre los requerimientos que
hace el BID al prestatario esta la contratacion
de un auditor externo. El Banco, de acuerdo
al Contrato de Préstamo, exige cada cierto
tiempo, al Organismo Ejecutor la entrega
de documentacion financiera vy legal sobre
el programa vy el auditor externo se encarga
de esta tarea. Ante el reto con la Corte,
se decidid que ese auditor cumpliera una
funcion mas amplia que la acostumbrada.
Ya no iba a limitarse a entregar reportes con
recomendaciones cada cierto tiempo sino
iba a acompafar paso a paso el proceso.

n


https://www.cortedecuentas.gob.sv/index.php/es/

Cualquier funcionario que tuviese una duda
sobre cualguier decision, podria hacer
consultas con el auditor. El auditor, a su vez,
tendria como objetivo ayudar al ministerio
a evitar errores que llevaran a un reparo
de la Corte.

La otra medida que se tomd bajo el
programa fue ofrecer capacitaciones a
los miembros de la Corte de Cuentas para
gue se familiarizaran con la normativa de
los préstamos del BID y entendieran las
presiones que confrontaba el MOPTVDU.
Tan importante como cumplir con los
procedimientos para evitar reparos de la

Cambios en los disenos

El FOSEP nace de la necesidad de crear
sinergias en las instituciones del gobierno vy
utilizar laseconomias de escala maximizando
los recursos disponibles para hacer o licitar
los disefios. Su labor es licitar la elaboracion
de los disefios finales vy la preparacion de los
documentos de licitacion para la ejecucion
de la obra.

A menos que se adopte lamodalidad “Disefio
y Construccidon” o se realice un proyecto

Corte era que ésta entendiera mejor las
normas bajo las cuales opera el MOPVTDU
cuando recibe financiamiento de una
institucion como el BID.

Al principio del programa la
Corte de Cuentas hizo algunas
observaciones, ninguna de

las cuales llevd a un juicio
porque el MOPTVDU dio una
respuesta satisfactoria a cada
reparo. Una vez que se amplio
la funcion del auditor y se
hicieron las capacitaciones no
hubo mas observaciones por
parte de la Corte.

bajo Administracion Directa, el FOSEP se
encarga de la licitacion para el disefio v el
ministerio de la licitacion para la ejecucion.
El MOPTVDU, a su vez, también tiene la
responsabilidad de supervisar el trabajo
de la empresa disefadora porque es la
institucion del Estado con mayor capacidad
técnica para desempefar esta labor.

En los cinco caminos del Programa de
Caminos Rurales para el Desarrollo que se



hicieron a través del FOSEP, el principal reto
fueron los disefos. Por un lado, las empresas
disefladoras estaban cometiendo errores.

A veces la causa de los errores era negligencia,
pero en la mayoria de los casos era falta de
informacion sobre el alcance y los objetivos
del proyecto. Por ejemplo, el disefio podia
estipular una carpeta de mezcla asfaltica para
un camino en lugar de tratamiento superficial,
a pesar de que los recursos del programa solo
alcanzaban para la segunda opcion.

Por el otro lado, el ejecutor solicitaba
cambios a los disefios finales bajo el
argumento de que las modificaciones
mejorarian las obras o las harian mas
duraderas. Estos cambios, con frecuencia
innecesarios, podian resultar en aumentos
a los costos que a su vez podian afectar el
alcance vy los plazos del programa.

El reto entonces era doble: lograr que la
empresa disefladora entregara un disefio
final que no requiriera de cambios y que
el ejecutor no solicitase modificaciones a
menos gue fuesen realmente necesarias.

dCoOmo se superd? EIMOPTVDU aumentd la
supervision de los contratistas y comenzd
a hacer reuniones frecuentes con todos los
participantes, incluyendo la UE, el FOSEP,
la empresa disefladora y la ejecutora.
Asimismo, se le dijo a la empresa ejecutora
gque a partir de ese momento recibiria
disefios totalmente finalizados. Si el
contratista pensaba gque el disefio requeria
cambios, debia presentar un reclamo vy
demostrar que la empresa disefladora habia
cometido un error. El disefiador, por su
parte, tendria la oportunidad de defender
su disefo. Los técnicos del MOPTVDU vy
la UE se reunirian con ambas partes para
escucharlos y resolver disputas.

También se le exigio al contratista ejecutor
gue, si solicitaba cambios al disefo con
el potencial de aumentar los costos,
identificara maneras de disminuir los
costos de otros elementos del proyecto
para que las modificaciones no alteraran el
presupuesto original.
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Por el lado del disefio también se tomaron
medidas. En primer lugar, se hizo un mayor
esfuerzo por explicarle a la empresa
disefiadora el alcance y los objetivos del
proyecto. La idea era darle mas informacion
a la empresa para gue pudiese conciliar
mas facilmente los requisitos del disefo
con el presupuesto del Programa. También
se enfatizd que si el contratista ejecutor
solicitaba una orden de cambio vy lograba

RESULTADOS

Enlosprogramasdemejoradeinfraestructura
vial y otros proyectos de desarrollo del BID
la prioridad es siempre mejorar la vida de
la gente. Si las comunidades no reciben
beneficios concretos, el programa no
puede considerarse un éxito. En el caso
del Programa de Caminos Rurales para el
Desarrollo el éxito significa que la mejora
de los tramos se traduzca en una mayor
facilidad para transportar a los nifos a
las escuelas o a los familiares enfermos a
hospitales; significa que los agricultores
y ganaderos puedan llevar sus productos
a lugares donde antes era dificil llegar vy
donde hay una mayor demanda; significa
la posibilidad de atraer mayor inversion a

demostrar que el cambio era justificado, la
empresa disefladora estaria sujeta a una
penalizacion. Los contratos suelen estipular
gue el disefador debe pagar una multa si
hay errores en el disefo. El MOPTVDU dejo
claro gue no ignoraria esa clausula.

Esta estrategia funciond. Una vez que se
implementaron estas medidas, no hubo mas
problemas con los disefos.




zonas histdricamente aisladas; significa
facilitar el acceso a insumos para aumentar
la produccion.

Pero para alcanzar estos objetivos finales
se deben definir primero metas que facilite
su cumplimiento. Entre estos objetivos,
el programa establecid tres importantes:
la reduccion de los costos de operacion
vehicular, la disminucion de los tiempos
de viaje y eliminacion de los dias de
intransitabilidad de las vias a lo largo del afo.

Estas tres metas se alcanzaron.

Para determinar silas primeras dos se habian
cumplido se utilizaron tres indicadores
para medir los costos de operacion y tres
indicadores para medir la velocidad?®. Al final
del programa todos los indicadores revelaron
que se habian alcanzado o superado las
metas establecidas al inicio.

3Los indicadores incluyen automoviles, autobuses y camiones
pesados.

Por ejemplo, los costos de operacion para
automoviles se redujeron en un 32% vy para
autobuses con pasajeros en un 20%. La
velocidad promedio para los usuarios de
automoviles aumentd de 24 a 55 km/h vy
para los autobuses de 23 a 50 km/h. Y el
Nnumero de dias en los gque no se pueden
transitar los caminos se redujo a cero.

Si las comunidades no reciben
beneficios concretos, el
programa de mejoras de la
infraestructura vial no puede
considerarse un éxito.
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Cuadro 2

Como se beneficiaron las comunidades

El MOPTVDU contratd a una empresa consultora para hacer entrevistas a
habitantes de las zonas de influencia de los caminos. Estas conversaciones
reafirmaron los resultados positivos de las evaluaciones del Programa de
Caminos Rurales para el Desarrollo.

Un comentario repetido por muchos entrevistados fue como las mejoras
de los caminos permitid a los productores locales acceder a nuevos
mercados. En una entrevista José Daniel Garcia Mejia, director del Centro
Escolar Cantdon San Juan Las Mesas (tramo Tacachico —San Isidro), reveld
gue “hoy es mas facil para la gente sacar su produccion agricola de sandia,
frijol, y en general, todos los cultivos; los ganaderos también hacen uso de
la carretera”. A esto anadio: “La actividad de la tilapia no existia antes del
tramo, y si existia era para ser consumida por la propia la misma familia...
[ahora] hay peceras que exportan a otros paises.” Wilfrido Menjivar, sindico
de la Alcaldia Municipal de Nueva Concepcion (tramo Nueva Concepcion
- L.D. La Libertad) asegura que “el trabajo es hoy mas factible para todos
los agricultores, hay mas accesibilidad para comprar insumos y sacar el
producto”.

Otra constante es como las mejoras de los caminos facilitaron el traslado
a los centros educativos y de salud. Orlando Saenz, médico coordinador
de Unidad Comunitaria de Salud Familiar Valle Mesas (tramo Tacachico
—San Isidro), dijo que “hay facilidad para movilizarse, asi como mayor
accesibilidad a los servicios preventivos y la gente no tiene excusa para
no venir y demandar servicios; se ha logrado un acercamiento entre el
establecimiento de salud y la comunidad... ha disminuido la mortalidad
materna ya que en cinco minutos se puede trasladar a una embarazada a
la unidad de salud para recibir atencion en una emergencia”.

Por su parte, Juan Carlos Blanco, maestro del Instituto Nacional José Rivera
Campos (tramo Desvio Comasagua- Chiltiupan, La Libertad), aseguro
gue en su escuela “se ha mejorado la afluencia de alumnos debido a la
pavimentacion de la calle. Y también a la mayor seguridad, porque hoy ya
no vienen caminando desde su casa, usan el transporte ya sea el que les
ha brindado la alcaldia o el transporte publico”.




Estas reducciones trajeron  multiples
beneficios a las comunidades de las zonas
de influencia. En un estudio de evaluacion
intermedia, el 40% de los alumnos asegurd
gque se ha reducido significativamente
el tiempo de viaje a los centros escolares.

Segun los directores de los centros
educativos de nivel medio, la tasa de
matricula aumento en al menos un 20%.

La evaluacion intermedia de impacto
se realizd apenas seis meses después
de culminado el programa —un periodo
demasiado corto para medir los beneficios
econdmicos a largo plazo. Pero en varios
caminos ya se ha realizado la evaluacion
de linea final y algunos indicadores son
alentadores. En la zona de influencia del
camino San Pablo Tacachico—Canton

San Isidro la tasa de actividad econdmica
aumentd en 2,9% entre 2015 y 2018. En
esos mismos afios el rendimiento de los
cultivos del maiz y el maicillo incrementd
en un 107%*.

En el tramo Desvid Comasagua—Chiltiupan
donde el ingreso de la poblacion con empleo
aumento en casi un 45% y los rendimientos
delos cultivos de maizy frijol han aumentado
enun 18,5y 90,3%.

En Nueva Concepcion—L.D. La Libertad,
la tasa de actividad econdmica también
aumentd en ese mismo periodo en casi
un 5% vy los ingresos de la poblacion con
empleo en un 38.5%. El rendimiento del
maiz y maicillo aumentaron en un 184,6
y 16,8%.

El progreso no es uniforme

en todos los caminos. Muchos
otros factores ademads de

la conectividad afectan la
economia de estas zonas. Pero
la evidencia disponible apunta
hacia una clara expansion de
las oportunidades econédmicas
en las zonas de influencia.

4Evaluacion final de tres caminos rurales BID-2369. Tramos: San
Pablo Tacachico—Cantén San Isidro; Desvié Comasagua—Chilti-
upan; y Nueva Concepcién—L.D. La Libertad.
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Fortalecimiento institucional

En el componente de fortalecimiento
institucional, los resultados también fueron
positivos. En las capacitaciones la meta
se superd con creces. El plan inicial era
capacitar a 548 personas y al final se
capacitaron a 2.186, una cifra casi un 400%
superior a la planificada.

Se construyd ademas una sala que sirve
como un aula virtual para capacitar al
personal dentro del MOPTVDU, lo cual
permite reducir los costos y los tiempos

de las capacitaciones porgue éstas
normalmente se llevan a cabo fuera de la
institucion. También se construyd una sala
de reuniones y un recinto para almacenar
documentos administrativos.

En cuanto a la adquisicion de equipamiento
el objetivo original era adquirir 259 equipos.
Al final se adqguirieron 1.419. Al igual que con
las capacitaciones, se pudo hacer mucho
mas de lo previsto porgue se dised una
estrategia para aumentar el ndmero de
empresasqueparticipabanenlaslicitaciones.

dCOmMo? Primero, se hizo un mayor esfuerzo
para informar a todas las empresas gue
podian competir en licitacion. En el pasado
muchas empresas que podian participar
no estaban participando. En segundo
lugar, se implementaron mecanismos de
transparencia para garantizar a las empresas
gue se seleccionarian las mejores ofertas. En
tercer lugar, se les garantizo a los oferentes
pagos puntuales si ganaban la licitacion.
Todo esto aumento la competencia, lo
cual permitid que se consiguieran mejores
precios no solo para capacitaciones vy
equipos, también para los disefos y obras.
En el caso de algunas capacitaciones, por
ejemplo, se consiguieron empresas que
ofrecian mejores servicios por un cuarto del
precio de lo que se calculd inicialmente en
base a anteriores contrataciones®.

Bajo el programa también se realizaron
campafnas de seguridad vial educativas
a través de la radio y se entregd a las
comunidades aledaffas a las vias una
diversidad de equipos de seguridad,
incluyendo conos, cascos, chalecos vy
banderillas para dirigir el trafico.

Por ultimo, el programa implantd con éxito
un sistema de planificacion, supervision vy
evaluacion de proyectos. Este sistema, que
iba a ser exclusivamente para el Programa
de Caminos Rurales para el Desarrollo, se
dised para que pudiese ser utilizado por
el ministerio para cualguier otro programa
y logré fundir en un solo sistema varios
sistemas individuales con los gque ya contaba
el MOPTVDUS®.

SEntrevista con el ingeniero Pedro Pérez, integrante de la UE.
8 Entrevista con el ingeniero Pedro Pérez, integrante de la UE.
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La importancia de la implantacion de este
sistema no se debe subestimar porque se
logro algo muy superior a lo planificado sin
aumentar los costos del programa vy porque
facilita la ejecucién de futuros proyectos.

Estos beneficios que trascienden los
objetivos del programa son claves. Las mas
de dos mil capacitaciones, por ejemplo,
no solo beneficiaron la mejora de los seis

de las instituciones salvadorefas para
seguir mejorando la red. Parte del
equipamiento adquirido tiene utilidad para
otros proyectos. Lo mismo se puede decir
de los procedimientos para evitar cambios
en los diseflos y para que la fiscalizacién no
retrase la toma de decisiones. Todas estas
acciones ayudaron a crear capacidades
para seguir mejorando la infraestructura
vial del pais (ver “El efecto multiplicador™).

caminos sino aumentaron las capacidades

Cuadro 3

El efecto multiplicador

Bajo el programa se intervinieron solo 80 kildbmetros de una red de mas
6.400 kilometros. No podia ser de otra manera. Los recursos no son
ilimitados y el programa no podia aspirar a intervenir un porcentaje alto
de la red. A lo que si podia aspirar, sin embargo, era a que esta pequena
intervencion les diera mas herramientas a las autoridades salvadorenas
para mejorar el resto de la red.

Pero este efecto multiplicador del programa no se limita a los beneficios
del fortalecimiento institucional. Una poderosa herramienta para promover
el desarrollo y la productividad de una zona pobre y aislada es conectarla
con el resto del pais. De ese modo los hogares y las pequenas empresas de
estas zonas tienen acceso a mercados mas grandes para sus productos y
servicios, asicomo para losinsumos que necesitan para producir. Este mejor
acceso abre un horizonte de oportunidades que normalmente resulta en
un aumento de la produccion, la inversion y el empleo. Cuanto mas riqueza
genere estas zonas y mas inversion atraigan, mayores seran los ingresos
y los recursos para seguir invirtiendo en mejorar la conectividad y otros
aspectos importantes —como la salud, educacion— que también ayudan a
dinamizar la economia local y mejorar la calidad de vida.
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GRANDES LECCIONES

Aprovechar las capacitaciones para forjar vinculos

entre actores

Al inicio del programa, fue evidente que sin
una colaboracion mas estrecha entre la UE y
los funcionarios del MOPTVDU, el Ministerio
de Hacienda y el FOSEP el trabajo iba a
demorarse mas de lo previsto. La meta era
“romper el hielo”; que la UE y los funcionarios
se vieran como parte de un solo equipo. Para
alcanzar ese objetivo la socializacion inicial
no era suficiente.

Una de las herramientas que se utilizd
para mejorar el clima de colaboracion
fueron las capacitaciones. De hecho, el
aprovechamiento de las capacitaciones para
fortalecer la colaboracion fue una solucion
creativa a un problema comun gque se puede

aplicar en contextos muy distintos.

Bajo el programa, se capacitaron a mas
de dos mil funcionarios. A los ingenieros,
por ejemplo, se les capacitd en diferentes
aspectos del nuevo sistema de planificacion,
supervision 'y evaluacion. Se impartieron
cursos de temas tan diversos como disefio
estructural, administracion de proyectos, y el
uso de Excel y Word. Pero ademas de estas
capacitaciones técnicas se hicieron muchas
enfocadas en el trabajo en equipo para
acercar a los diferentes actores y fortalecer
la relacion entre ellos.

Parte del secreto de estas capacitaciones
es que eran muy atractivas para los

funcionarios. Para ellos era una oportunidad
no solo de desarrollar habilidades sino
también de conocer gente nueva y aislarse
por un periodo corto de tiempo de las
actividades diarias de la oficina. Quienes
estaban a cargo de estas capacitaciones
hacian un esfuerzo especial por hacerlas
divertidas y complementarlas con
actividades sociales. Al final de la jornada a
veces se realizaban eventos que abrian mas
oportunidades para que los participantes
se conocieran mejor.

El resultado fue el esperado. Con las
capacitaciones no solo se educd a muchas
personassino selogro unacercamiento entre
los miembros de la UE vy los funcionarios de
los ministerios de Obras Publicas, Hacienda
y el FOSEP. Este acercamiento ayudd a
agilizar los procedimientos vy acelerar el
trabajo.

Ampliar la funcion del auditor
externo

La creciente fiscalizacion de la gestion
publica en El Salvador es una tendencia
muy positiva. Pero esta estrategia cred un
problema inesperado en varios ministerios:
un efecto paralizador en el proceso de
toma de decisiones por el temor de los
funcionarios a cometer errores que pudiesen
ser penalizados.



La solucion a este problema no es socavar el
escrutinio de la gestion publica sino buscar la
manera de compatibilizar la fiscalizacion con
un proceso agil de toma de decisiones.

En el Programa de Caminos Rurales para
el Desarrollo se encontré una manera
novedosa de alcanzar este objetivo: ampliar
las funciones del auditor externo. Tener
una auditoria concurrente o preventiva que
acompafie cada paso del programa para
evitar errores que pudiesen motivar reparos
de la Corte de Cuentas.

Ampliar las funciones del auditor externo
puede subir un poco los costos, pero esta
ampliacion de funciones es una potencial
solucion para lidiar, en cualquier tipo de
programa, con la inseguridad que lleva
a muchos funcionarios a demorar las
decisiones. También es una manera de
promover la transparencia dentro del mismo
proyecto. Se podria decir que el auditor es
una fiscalizacion interna del programa antes
de la fiscalizacion externa de la Corte de
Cuentas. Con dos procesos de fiscalizacion,
las probabilidades de cometer errores
(o de que haya corrupcion) se reducen
considerablemente.

Ese fue el caso del Programa de Caminos
Rurales para el Desarrollo. El auditor no solo
les dio seguridad a los funcionarios sino
también redujo a cero el nimero de reparos
de la Corte.

Alinear incentivos de cada
actor con los objetivos
del proyecto

Cuando se canceld el contrato de Tierra
Blanca, la uUnica opcidn disponible era
culminar el proyecto a través de la modalidad
de Administracion Directa. Desde afuera

del ministerio, era logico que la Unidad de
Mantenimiento del MOPTVDU asumiera las
labores del contratista. Desde el punto de
vista de los funcionarios, esta labor era un
reto casi insuperable por la falta de recursos
y personal.

La UE decidi®d entonces que debia buscar
una manera de ayudar al ministerio y acordo
con el BID utilizar fondos del préstamo para
contratar tanto a personal técnico adicional
como apoyar a la unidad con la adquisicion de
repuestos, equipamiento y combustible. Estos
recursos ayudaban a la institucion no solo a
completar el tramo sino a cumplir con muchas
otras obligaciones importantes que no estaban
relacionadas al programa. Gracias a esta
decision, la Administracion Directa se convirtid
en una tarea realizable por el MOPTVDU vy
una opcion atractiva gue acarreaba beneficios
dentro y fuera del proyecto.

Con respecto a los retos enfrentados con los
disefios, también se logro alinear los incentivos
de los diferentes actores con los objetivos
del programa. El problema con los disefos se
debia a solicitudes de cambio innecesarias por
parte del contratista ejecutor vy a fallas en los
propios disefios. Por el lado de la ejecucion
la solucion fue idear un procedimiento que
le hiciera mas dificil al contratista solicitar
cambios. El ejecutor tendria que demostrar
que los cambios solicitados eran necesarios en
reuniones con los demas actores, incluyendo la
empresa disefadora. También debia proponer
recortes a los costos en el diseflo cada vez que
solicitaba un cambio con el potencial de subir
los costos. Estas medidas desalentaban al
contratista a pedir modificaciones que no eran
realmente necesarias.

Por el lado del disefio también se tomaron
medidas. Se le explicd mejor al contratista
los objetivos v el alcance del proyecto vy se
le advirtido que pagaria multas si habia fallas
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demostrables en el disefio. Se le hizo entender
que los costos de cometer errores en el
disefio serian mayores. Esta combinacion de
medidas dio los resultados esperados. Una
vez que se aplicaron no hubo mas cambios
a los disefflos que impactaran los costos, el
alcance vy los plazos.

RETO DE SOSTENIBILIDAD:
LAS CRECIENTES
NECESIDADES DEL FOVIAL

En El Salvador el mantenimiento de la red vial
estd a cargo del Fondo de Conservacion Vial
(FOVIAL), una institucion auténoma adscrita
al MOPTVDU. Entre las funciones del FOVIAL
estd el mantenimiento rutinario y periddico de
las vias; de los puentes y obras de paso; y de
la sefalizacion vy la seguridad vial.

Cuando un camino estd siendo rehabilitado
—como los seis caminos del Programa de
Caminos Rurales para el Desarrollo —el FOVIAL
cesatemporalmente sus actividades en esa via.
Cuando culmina la rehabilitacion, el contratista
elabora un manual de mantenimiento y el
MOPTVDU devuelve la via al FOVIAL con ese
mManual para que reasuma sus labores.

et Y
B el

Hasta ahora el FOVIAL ha desempefiado bien
sus funciones en parte porque gue tiene un
personal profesional de alto nivel. Pero su éxito
también se debe a que los recursos del fondo
provienen en su mayor parte de un impuesto al

combustible (US$0.20/galdn). Este mecanismo
de financiamiento tiene una gran ventaja.

Desde el principio del afio el FOVIAL tiene
asegurada su asignacion de fondos. El érgano
no depende de las decisiones gue cada afio
toma la Asamblea Legislativa (o Parlamento)
sobre el presupuesto nacional.

Este mecanismo, sin embargo, tiene también
una desventaja. La cantidad de recursos
gue recibe anualmente el FOVIAL es mas o
menos fija. Pero mientras mas caminos se
rehabiliten, se construyan o se amplien, mas
recursos deben destinarse al mantenimiento.
La situaciéon actual es que una cantidad fija
de recursos debe utilizarse para mantener un
nUmero creciente de kildometros de vias. Este
es el principal reto para la sostenibilidad de la
red vial en el futuro.

La solucion para este problema es simple: los
recursosquerecibeel FOVIALdebenamoldarse
a sus crecientes obligaciones. El FOVIAL debe
recibir mas fondos si va a mantener mas vias.
Algunos expertos han propuesto un aumento
de unos diez o quince centavos del impuesto
al combustible. Otros han asomado que
algunas vias gue ahora son responsabilidad del
FOVIAL podrian traspasarse a los municipios.
Cualguiera gue sea la solucién, la prioridad es
encontrar una manera de financiar al FOVIAL
para que pueda seguir manteniendo los
actuales niveles de desempefo.
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Cuadro 4

Como se beneficiaron las comunidades
Las prioridades estratégicas: reducir plazos y anticipar riesgos

El BID ha enfatizado en todos sus proyectos la importancia de reducir
los plazos. La prioridad es acelerar al maximo posible los tiempos de
ejecucion y completar de manera optima las obras sin sacrificar la calidad
de las mismas. Alcanzar esta meta depende, por supuesto, del trabajo y
preparacion que se hace para cada etapa del proceso.

El Programa de Caminos Rurales para el Desarrollo ilustra la puesta en
practica de esta estrategia. El esfuerzo para evitar reparos de la Corte de
Cuentas, por ejemplo, no se puede desvincular del compromiso estratégico
del Banco conlareduccion de plazos. Tampoco se puede desvincular de este
compromiso las miles de capacitaciones. La utilidad de las capacitaciones
no se limitd a enriquecer el conocimiento y habilidades de los funcionarios,
también sirvieron para mejorar la colaboracion entre los diferentes actores
que participaron en el proyecto, lo cual contribuyd a acelerar los tiempos
de ejecucion.

Otra prioridad estrategica del BID ha sido anticipar riesgos, especialmente
los riesgos de sobrecostos (o diferencias entre el presupuesto aprobado
y el ejecutado), y tomar medidas para reducirlos. La decision de asumir
la Administracion Directa del tramo de Tierra Blanca se tomod en base a
este lineamiento estratégico. Cuando el contratista ejecutor incumplid y se
caduco el contrato, una alternativa |dgica era hacer una nueva licitacion.
Pero esta opcidn acarreaba un riesgo demasiado grande de aumentar los
costos presupuestados, razon por la cual se decidio delegar al MOPTVDU
la finalizacion del tramo. Bajo la Administracion Directa también existian
riesgos, pero era la mejor manera de tratar de culminar el camino sin abrir
una brecha entre el presupuesto aprobado y el ejecutado.

El Programa de Caminos Rurales para el Desarrollo muestra como los retos
y necesidad particulares de cada proyecto pueden enmarcarse dentro de
un conjunto de lineamientos estratégicos generales que sirvan como guia
a todos los proyectos.









