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1.~ DESCRIFCION DEL. PROGRAMA

El Programa de Pequefios Aerédromos buscé minimizar el déficit cuantitativo y
cualitativo de las instalaciones en los pequefios aerédromos que se extienden por el
territorio nacional, principalmente enla X y XI regiones y, a través del mejoramiento de la
infraestructura, mejorar el nivel de vida y reducir el aislamiento de la poblacién de las
zonas mas apartadas de los grandes centros urbanos.

En ese marco, el Programa era responsable de conservar, mejorar y construir la
red de alrededor de un centenar de pequefios aerédromos piblicos en el pais.

2~ RESULTADOS DE LA EVALUACION

2.1 En cuanto a Disefio

El Programa ha existido desde los afios 60, pero ha venido operando desde
comienzos de los afios 90 de acuerdo a los criterios definidos en un estudio efectuado por
la empresa consultora CADE-IDEPE en 1991. Para efectos del diagndstico los consultores
hicieron un levantamiento visual de una muestra de los 102 aerédromos existentes en la
red. Desde su inicio, el Programa se ejecut6 sin mas dimensionamiento que la inspeccién
visual de los aerédromos y por lo tanto su condicién fisica, a pesar de que se pretendia en
tltimo término resolver o minimizar problemas sociales y econémicos. Que el consultor
hubiese tratado de medir los objetivos socio-econémicos que se pretendia resolver con el
Programa habria sido enormemente til, ya que habria permitido, més adelante (en esta
evaluacién por ejemplo), estimar objetivamente los resultados logrados y compararlos con
los fines esperados y analizar si se lograron o no los objetivos.

Los problemas que el Programa originalmente traté de resolver fueron carencias
fisicas y no los objetivos socio-econémicos que estaban detras de la solucién de las
deficiencias fisicas. Asi, por lo menos en un principio, el Programa se basé mas bien en
una “"percepcién” que en una "medicién" del objetivo social y econémico que se le exigia.
En otras palabras, no se hizo un adecuado levantamiento de la poblacién objetivo, de las
necesidades reales de transporte aéreo, de los problemas o falencias en cuanto a acceso, ni
del potencial de desarrollo econémico que tenian las dreas en que se encuentran los
aerédromos.



2.2 A Nivel de Organizacion y Gestién

, La organizacién para la gestion del Programa, vale decir para ejecutar la
conservacién y mejoramiento de los aeré6dromos, (no ha habido nuevas construcciones),
parece adecuada. Sin embargo, la coordinacién interna entre la DAP y Planeamiento del
MOP, asi como entre el MOP y MIDEPLAN, para consensuar los proyectos que se
gjecutan, la informacién que se usaria para respaldar las decisiones y para retroalimentar
el Programa es deficiente.

El Panel sostiene que debieran establecerse formas de coordinar mejor la DAP con
Planeamiento del MOP y a éste con MIDEPLAN. Ademas debieran establecerse los
procedimientos para medir los indicadores propuestos en la Matriz de Marco Légico, para
retroalimentar el Programa, tal como se explica en el informe.

2.3 Conclusiones sobre Eficacia

Dada la falta de cuantificacién de los beneficiarios y beneficios esperados, tanto
ex-ante como ex-post, es imposible extraer una conclusién sélida respecto de  si se
lograron o no los objetivos socio-econémicos perseguidos y por lo tanto de la eficacia del
Programa. Los antecedentes entregados por el organismo responsable corresponden a una
aproximacién muy general de los beneficiarios potenciales, pero no se dimensionan en
ningin momento los beneficiarios efectivos.

2.4 Conclusiones sobre Eficiencia

El Panel concluyé que la ejecucién del Programa resulta un tanto cara, como
consecuencia de la falta de ajuste en la DAP (planilla y gastos) después de producidas una
serie de concesiones aeroportuarias. Ademas el Programa no se maneja como un centro de
costo especifico, lo cual dificulta estimar su costo real.

2.5 Analisis sobre el Logro del Fin

Del analisis se concluye que el Programa muestra ciertas limitaciones en cuanto al
logro del fin y del propdsito que se pretendian. Estas limitaciones se encuentran en la
seleccién y estudio de los proyectos que se ejecutaron. En otras palabras, con la
informacién de que se dispone, el Panel encuentra que las imperfecciones del Programa no
estdn en la forma cémo se gastan los recursos (la eficiencia del Programa) sino en qué se
gastan, en la calidad de los proyectos y su capacidad para lograr los objetivos trazados (en
la eficacia del Programa).

El nivel de logro del fin del Programa esta directamente relacionado con el uso de
los aerédromos, y éste es escaso, y particularmente en zonas mas alejadas de los centros
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urbanos importantes esta limitado por la falta de servicios regulares que los habitantes de
las zonas aledafias a los aerédromos puedan usar. Asi, mejorar el nivel de logro del fin del
Programa debiera incluir la creacién de incentivos para que se establezcan servicios aéreos
menores regulares.

2.6 Continuidad de la Justificacion

El Panel concluyé, que aunque el fin de mejorar el estdndar de vida de la
poblacién en éareas alejadas de los grandes centros sigue estando vigente, no esta claro que
el Programa en su forma actual sea la forma maés eficaz de contribuir a lograrlo. El Panel
recomienda que para hacer mas eficaz el Programa, su fin sea replanteado en términos
mucho mas préximos a su naturaleza (resolver problemas sociales y econémicos a través
del mejoramiento de la infraestructura) para asi poder compararlo con otras alternativas,
que alcancen los mismos fines. Ademds, se necesitaria definir indicadores apropiados de
logro para poder evaluar si se estan consiguiendo los objetivos propuestos o no.

2.7 Sostenibilidad del Programa

Dada la indeterminacién con que se formuld el Programa originalmente, y la falta
de medicién de sus logros, es imposible establecer si el Programa es sostenible o no. Sélo
un nuevo marco légico para el Programa, como el planteado en este informe, con un
nuevo fin y propésito, y con indicadores apropiados de resultado, permitira establecer si
en el futuro es sustentable o no.

2.8 Principales Aprendizajes

E Panel considera que la experiencia adquirida se reduce basicamente a aspectos
técnicos. Se ha avanzado en el COMO, pero lamentablemente, no se ha avanzado en
mejorar el QUE se hace bajo el Programa.

2.9 Principales Recomendaciones

Las principales recomendaciones del Panel son :

% Elaborar una Metodologia para la Evaluacion de Pequefios Aerddromos, que
considere la realidad especifica de éstos y sea usada en forma rigurosa por
MIDEPLAN vy los organismos involucrados. Esta metodologia deberia establecer
exante parametros socio-econdémicos de la zona de influencia , que sirvan de base
para una posterior evaluacién de los logros del proyecto.

< La_DAP debe hacer suya la Matriz de Marco Légico propuesta por el Panel y
ejecutar los proyectos de acuerdo a ese marco légico, una vez que haya sido
establecida la nueva metodologia de evaluacién exante de los proyectos a ejecutar.

% Generar un sistema de evaluacién expost, para medir efectivamente el nivel de
logro de los objetivos planteados. Este sistema se basa en la Matriz de Marco Légico



propuesta por el Panel y considera el establecimiento de procedimientos que
permitan medir los indicadores ahi descritos.

Anélisis permanente de los pequefios aerédromos, a fin de determinar si su nivel
de tréfico, nivel de actividad y condiciones de su entorno justifican su permanencia
dentro del Programa. La recategorizacién periédica de los pequefios aerédromos,
tendiente a validar su permanencia en el Programa o cambio a aer6dromo mediano
o aeropuerto, permitir4 una mejor asignacién de los recursos.

Buscar mecanismos para cobrar por el uso de los aerédromos y sus instalaciones, a
fin de financiar en parte los costos del Programa, especialmente de la conservacién
de pistas y otras instalaciones.

Considerar el establecimiento en el presupuesto del MOP de un presupuesto bésico
para la conservacién minima anual indispensable de los aer6dromos, que no este
sujeto a discusién ni requiera la aprobacién del proyecto por MIDEPLAN. La
conservacion, en este contexto, no debiera considerarse un proyecto de inversién,
sino un gasto rutinario o corriente.

Establecer un sistema de control de costos que permita cuantificar los costos de
personal, de bienes y servicios consumidos por el Programa en forma especifica.
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INFORME FINAL

PROGRAMA PEQUENOS AERODROMOS

I IDENTIFICACION GENERAL DEL PROGRAMA

1. DESCRIPCION DEL PROGRAMA

El Programa de Pequefios Aerédromos buscé minimizar el déficit cuantitativo y
cualitativo de las pequefias instalaciones aeroportuarias que se extienden por el territorio
nacional, principalmente en las zonas de mas dificil acceso. En ese marco tiene como
responsabilidad las tareas de conservacion, mejoramiento y construccién de la red que
comprende actualmente un centenar de pequefios aerédromos publicos en el pais.

2. JUSTIFICACION DEL PROGRAMA

El Programa de Pequefios Aerédromos se inicié durante la década de los sesenta.
Por entonces y hasta practicamente fines de los ochenta, todos los esfuerzos se
concentraron en las regiones mds afectadas por las condiciones geogréficas y por el
aislamiento, es decir, la X y XI regiones. Fue en esa primera etapa cuando se construyd
buena parte de la actual red de aerédromos.

Gracias a los aerédromos comunales, el Programa ha pretendido que las
comunidades rurales puedan mantener contacto fluido con centros urbanos, integrandose
a su desarrollo cultural, social y productivo.

El universo de accién del Programa, el enfoque de su inversién y el impacto que
eventualmente tiene en la poblacién beneficiada, permitiria enmarcarlo en cada uno de los
tres ejes de gestién establecidos por el gobierno : desarrollo social, integracion regional y
desarrolio productivo.

3. OBJETIVOS DEL PROGRAMA

De acuerdo al organismo responsable, la Direccién de Aeropuertos (DAP) del
Ministerio de Obras Publicas, el fin de este Programa seria "contribuir al mejoramiento del
estandar de vida de la poblacién rural y eliminar fronteras internas" y el propésito
respectivo "integrar la poblacién de zonas aisladas y/o remotas a los servicios publicos o
privados por medio de una red de pequefios aerédromos distribuidos en el territorio
nacional”.




El desarrollo de pequefios aerédromos permitiria romper la tradicional
marginacién de zonas remotas y aisladas del pais, ayudar a la preservacién de la soberania
nacional, facilitar las labores de abastecimiento de necesidades basicas como alimentacién
y salud y, servir de apoyo en situaciones de emergencia.

La DAP define una serie de objetivos que el Programa vendria a camplir, a saber :

3.1 Rol Social

Permitir mantener lazos estables entre pobladores de las zonas aisladas y extremas
del pais, con el resto de los centros urbanos, facilitar la salida y entrada de personas,
productos y servicios y, apoyar a diversas actividades productivas.

32 Avanzar en el mejoramiento del estandar de los aerédromos

Avanzar en el mejoramiento del estindar de la red existente, a fin de permitir su
funcionamiento durante todo el afio y aumentar el nivel de equipamiento, de servicios e
instalaciones.

3.3 Acordar mecanismos de colaboracién regional

Incluir en forma gradual a los Convenios de Programacién, a fin de reforzar la
colaboracién de las regiones en este Programa.

3.4 Integrar a la comunidad en el cuidado de las instalaciones

Dado que buena parte de los aerédromos se encuentran en zonas muy aisladas,
imposibilitando mantener personal de la DAP para el cuidado diario de las instalaciones,
se pretende implementar el Programa denominado "Convenio de Conservacién Menor", a
través del cual un colono de la zona realiza las labores de conservacién minimas.

3.5 Normalizar el funcionamiento de la red nacionat

Alzarse como ente normativo de la mantencién, construccién, mejoramiento y
operacion fisica de todos los aerédromos nacionales.



4. POLITICA GLOBAL Y/O SECTORIAL A QUE PERTENECE EL PROGRAMA

El Programa de Pequefios Aerédromos tuvo su inicio en la década de los afios
sesenta, cuando se conformd la primera Comisién Permanente de Pequefios Aerédromos a
través de la Junta de Aeronéutica Civil (JAC), la Direccién General de Aerondutica Civil
(DGACQ), la Direccién de Vialidad y la Corporacién de Fomento (CORFO). Este Programa
nace como una iniciativa de la JAC, la cual puso a disposicién de la CORFO fondos para la
construccién de pequefios aerédromos en las provincias de Chiloé y Aisén, donde la via
aérea se hizo absolutamente indispensable para la integracion de esos territorios. En ese
entonces, la Direccién de Vialidad actuaba como ente de apoyo técnico. Posteriormente, al
interior del Ministerio de Obras Publicas, nace la Direccién de Aeropuertos (DAP) que
reemplaza a Vialidad Nacional en esta responsabilidad.

En el afio 1968, el Programa toma un nuevo impulso, al crearse una nueva
Comisién Permanente de Pequefios Aerédromos con representantes de la JAC, DGAC,
DAP, CORFO y Ministerio de Tierras y Colonizacién, la cual se encargd de la revisién,
actualizacién y coordinacién del Plan y, ademas al otorgarle a ODEPLAN, especial
prioridad en los planes de desarrollo del transporte nacional.

En el afio 1994 el gobierno fija dentro de sus principales prioridades, el
fortalecimiento de la infraestructura publica, y como consecuencia de ésto, se crea una
"Politica de Desarrollo Aeroportuario Nacional”, con el propésito de dotar al pais de una
infraestructura adecuada y eficiente.

Dentro de las actuales politicas establecidas por el gobierno, y como uno de los
principales ejes de desarrollo impulsado a través del Ministerio de Obras Publicas, se
encuentra el desarrollo de la infraestructura productiva y social. La primera estd
conformada por la red aeroportuaria principal o troncal, con aeropuertos y aerédromos
situados basicamente en las capitales regionales y, en una segunda categoria esté la red
bésica o pequefios aerédromos, que cubren amplias areas del territorio nacional.

5. INSTITUCIONES RELACIONADAS CON LA EJECUCION DEL PROGRAMA

Dentro de este contexto los principales actores relacionados con este Programa son

& Direccién de Aeropuertos - Ministerio de Obras Piablicas ,
< MIDEPLAN ' o B
<~ Comisién Permanente de Pequefios Aerédromos




6. PERIODO DE EJECUCION DEL PROGRAMA

El Programa de Pequefios Aerédromos se ha venido ejecutando practicamente
desde los afios sesenta, variando sus actores y responsables, pero no su esencia.

Producto de la politica impulsada por el gobierno de incorporar la inversién
privada a la provisién de infraestructura publica mediante las concesiones aeroportuarias
se libera a partir de 1996, una cantidad importante de recursos que de ahi en adelante son
destinados a la infraestructura social de "Pequefios Aerédromos”.

Hoy en dia, el Programa tiene un horizonte de inversién de 10 afios, vale decir,
hasta el afio 2010.

7. AMBITO DE ACCION TERRITORIAL DEL PROGRAMA

El Programa de Pequefios Aerédromos abarca todo el territorio nacional,
concentrando su quehacer en aquellas zonas de mas dificil acceso o mayor aislamiento.

8. ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL

El organismo responsable del Programa, la Direccién de Aeropuertos - MOP,
cuenta con una estructura organizacional compuesta por el Nivel Central y wvarias
Unidades Regionales.

Las funciones de la DAP estan establecidas en el DFL N°850 de 1997 que es el texto
refundido, coordinado y sistematizado de la Ley N° 15.840/64 y que en sintesis establece
lo siguiente :

A proposicién de la Junta de Aeronautica Civil (JAC) le corresponde {a la DAP] la
realizacién del estudio, proyeccién, construccién, reparacién y mejoramiento de los
aeropuertos, comprendiéndose pistas (canchas de aterrizaje y despegue, las calles de
carreteo y las losas de estacionamiento), caminos de acceso, edificios, instalaciones
eléctricas y sanitarias y en general, todas sus obras complementarias. Cuenta ademas con
la labor asesora de la Comisién de Planificacién de Inversién en Infraestructura de
Transporte (SECTRA).

Cabe sefialar, que la Junta de Aeronéutica Civil (JAC), Hene a su cargo la direccién
superior de la aviacién civil del pais. El Director de Aeropuertos es miembro permanente
de dicha Junta.



9. PRODUCCION DE LOS COMPONENTES

Los componentes del Programa (aerédromos conservados, mejorados y

construidos), se logran a través de las siguientes actividades :

<
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Requerimiento regional (construccién, mejoramiento y conservacién de un
aeré6dromo)

Confeccién de ficha EBI a nivel regional

Ingresar ficha EBI en Banco de Proyectos regional MIDEPLAN ( SERPLAC)

Realizar la descripcién, especificacién y justificacion del proyecto. Ademas,
determinar el nivel de la inversién.

Incorporar el proyecto en el presupuesto exploratorio institucional

Obtener la aprobacién del proyecto por MIDEPLAN (mediante su estado RS)
Incluir la obra en el proyecto de Presupuestos de la DAP para el afio siguiente
Desarrollar el disefio de ingenieria/arquitecténico del proyecto

Efectuar llamado a licitaciéon de la obra

Adjudicar la obra a privados (registro de contratistas del MOP)

Ejecucién de la obra (construccién, mejoramiento o conservacion)

Inspecciones de las obras en ejecucién

Término de la obra

Entrega de la obra por parte del contratista

Recepcién provisoria de la obra

Recepcién definitiva de la obra

Explotacién de la infraestructura.

10. DESCRIPCION Y CUANTIFICACION DE BIENES Y/O SERVICIOS

LRy

LR LR L VA LR LA LR

(COMPONENTES) QUE ENTREGA EL PROGRAMA

Durante los altimos seis afios se ejecutaron 193 proyectos que incluyen:

34 obras de mejoramiento
155 obras de conservacién

desagregados por regiones estos fueron:

2 obras en laI Regién

4 obras en laII Regién

3 obras en la III Regién

1 obra en la IV Regién

2 obras en la V Regién

1 obra en la VII Region
17 obras en la VIII Region
5 obras en IX Regién

35 obras en la X Regién




<& 124 obras en la XI Regién
% 1 obra en la XII Regién

Se entiende por obra de mejoramiento la construccién de pistas y calles de rodaje,
plataforma de estacionamiento, refugios para pasajeros, bodegas y otros.

Se entiende por obras de conservacién la reparacion, parche o sellado de las pistas
y plataformas; cambio, pintura o reposicién de la sefialética; pintura y sellado de refugios,
etc.

(Mayores detalles de cada obra en el Anexo 3)

11. CARACTERIZACION Y NUMERQ DE BENEFICIARIOS POTENCIALES

De acuerdo a la DAP , los beneficiarios potenciales del Programa serfan la
poblacién rural aislada y remota distribuida a lo largo del territorio nacional que vive en
zonas insulares, continental (remota) y fronteriza, la cual alcanzaria aproximadamente a
1.502.368 personas.

Dichas localidades rurales se caracterizarian principalmente bajo el siguiente
agrupamiento de actividades : colonos, pequefos agricultores y mineros, artesanos, pesca
y ganaderia y, a pequefias poblaciones fronterizas.

La diferencia entre los beneficiarios potenciales y el ntimero efectivo de
beneficiados no es posible establecerla con los antecedentes disponibles del Programa, tal
como se analizara mas adelante.

12. FUNCIONES Y ACTIVIDADES DE MONITOREO Y EVALUACION QUE
REALIZA LA UNIDAD EJECUTORA.

De acuerdo al Panel, la unidad ejecutora sélo realiza actividades de monitoreo y
evaluacién de la ejecucién de las obra, se supervisa el correcto desempefio de los
contratistas y la calidad de las obras recepcionadas (obras de conservacién, mejoramiento
)- No existe en cambio ningén tipo de evaluacién en cuanto al cumplimiento de los
objetivos primarios y/o secundarios del Programa.



H. ANALISIS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1.- DISENO DEL PROGRAMA

1.1 Anélisis de aspectos relacionados con el Disefio del Programa
1.1.1 Diagnéstico de la Situacién Inicial

El Programa de Pequefios Aerédromos nacié en los afios 60 y buscé minimizar el
déficit cuantitativo y cualitativo en pequefias instalaciones aeroportuarias que se
extendian por el territorio nacional, principalmente en las zonas de maés dificil acceso. El
fin del Programa era simplemente mantener operativos los aerédromos de la red ( a la
sazén 102) y mejorar la seguridad de las operaciones que en ellos ocurrian. Dada la
situacién de ese entonces, se dio prioridad a las provincias de Llanquihue, Chiloé y Aysén.

Recién en 1991 se realizé el primer catastro de la red de pequefios aerédromos,
estableciéndose bajo ciertos criterios técnicos, las necesidades de mantencién y mejoras.

El estudio, realizado por la empresa CADE-IDEPE Ingenieria y Desarrollo de
Proyectos, comprendié el andlisis de los 102 aerédromos, de los cuales 60 fueron
inspeccionados visualmente en terreno. La distribucién por Regién de los aerédromos era
la siguiente :

Region Cantidad de Aerédromos
Visitados No Visitados Total
I 1 3 4
I 0 2 2
v 0 5 5
\4 1 1 2
VI 0 2 2
v 0 4 4
Vil 5 4 9
IX 1 5 6
X 2 5 27
XI 23 11 34
XII 7 0 7
Total 60 42 102

El estudio desarrollé ademés una metodologia que, de acuerdo a lo planteado por
los consultores, permitia establecer objetivamente la prioridad relativa de las obras
detectadas como necesarias en cada aerédromo, facilitando asi la asignacién de los
recursos requeridos para su conservacién y mejoramiento.




Desde 1991 y en los afios analizados, no se han construido nuevos aerédromos,
orientandose el Programa basicamente a labores de mantencién y mejoramiento de la red
existente.

La metodologia desarrollada por la empresa CADE-IDEPE para priorizar los
aerédromos de la red bésica del pais con el objeto de poder asignar un presupuesto
periédico de mantencién sobre la base de los recursos disponibles, se basé en los
siguientes factores :

1.1.1.1 Accesibilidad a la zona de influencia

Se plantea que mientras mayor es el aislamiento de una localidad, el servicio
prestado por el aerédromo se torna indispensable ya que, en casos extremos, no existe
sustitucién o medio alternativo al transporte aéreo.

Las condiciones de accesibilidad estarian dadas por diferentes aspectos, dentro de
los cuales el estudio consider6 :

Existencia de medios alternativos

Condiciones (calidad) de los medios alternativos
Tiempos de viaje en medios alternativos

Consolidacién y/ o frecuencia del transporte alternativo

LCEE LA C )

En consecuencia, de acuerdo al nivel en que se encuentre cada aerédromo, se
determiné su prioridad con respecto a problemas de accesibilidad.

1.1.1.4 Apoyo a la navegacién aérea

En algunas zonas del pais, particularmente en las regiones australes, los sistemas
de aeronavegacion serian tan escasos que el tnico medio al alcance para proporcionar
seguridad en la ruta visual seria contar con suficiente apoyo terrestre que permita
establecer cierta continuidad en el vuelo.

Dicha seguridad se garantizaria, de acuerdo al estudio, con la existencia de pistas
cada 100 kms, aproximadamente (30 minutos de vuelo), facilitando el aterrizaje de
emergencia en caso de ser necesario.

Debido a lo anterior, el estudio consideré a este factor como relevante en la
existencia e importancia relativa de un aerédromo, el cual a su vez depende de los
siguientes aspectos :

Alternativas en la ruta

Distancia al aerédromo mas cercano
Existencia de radio ayudas
Ubicacién geogréfica del aerédromo
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1.1.1.3 Poblacién servida

Existiria una clara y directa relacién entre la importancia que tiene el servicio

prestado por un aerédromo y el ntimero potencial de usuarios de estos servicios. Esta
demanda potencial o poblacién servida estaria dada por el miimero de habitantes de la
zona de influencia.

Para determinar la prioridad de un aerédromo en base a este factor, el estudio

establecié cinco niveles de importancia, los cuales dependen exclusivamente de la
poblacién servida :

<

<

¢

Nivel 1 : Méxima demanda. Corresponde a aerédromos ubicados en localidades
que poseen una poblacién superior a las 5.000 personas.

Nivel 2 : Demanda alta. Aquel cuya poblacién servida esta entre los 2.001 y 5.000
habitantes

Nivel 3 : Demanda media. Se refiere a una poblacién servida que fluctiia entre 501
y 2.000 habitantes.

Nivel 4 : Demanda baja. Son aerédromos que tienen asociada una poblacién
situada entre las 101 y 500 personas.

Nivel 5 : Demanda minima. Aquellos cuya poblacién servida no supera las 100
personas.

1.1.1.4 Necesidades del modo aéreo

El estudio establece que el servicio que presta un aerédromo a una localidad puede

estar orientado a diferentes campos o actividades y dependiendo de la relevancia de éstas,
la funcién del aerédromo tendria mayor o menor importancia. Dentro de estas
necesidades consider¢ las siguientes :

LR VR AR U

Sociales ( salud y otras)

Servicios institucionales (bancarios, piblicos, etc.)
Carabineros, FACH, etc.

Soberania

Actividad econémica
1.1.1.5 Fomento de las actividades econémicas

Este corresponde al ltimo criterio considerado por el estudio, y tiene relacién con

el apoyo que un aerédromo presta a actividades que se estdn comenzando a desarrollar en
una zona. Para la priorizacién consider6 los siguientes conceptos :

LU LR L

Necesidades de apoyo para el desarrollo de la actividad
Importancia de los recursos existentes

Necesidades de apoyo aéreo para realizar prospecciones
Necesidades de apoyo a la colonizacién




Una vez establecidos los cinco factores que permitirian priorizar los aerédromos de
la red basica, se procedi6 a la ponderacién de los mismos :

& Accesibilidad a la zona de influencia => (0,30
< Apoyo a la navegacion aérea => (0,20
< Poblacién servida => 0,20
<& Necesidades del modo aéreo => 0,20
% Fomento a las actividades econémicas =>(,10

De acuerdo a esta metodologia se procedié a determinar un puntaje para cada
aerédromo, en base al cual se estableci6é un ranking que reflejaria la prioridad asignada.

Considerando que la mantencién de los pequeiios aerédromos es muchas veces
complicada por la ubicacién, se fijé un Programa de mantencién con una periodicidad tal,
que permitiera mantenerlos en condiciones aceptables y operacionales, distanciando las
intervenciones tanto como la situacién bésica lo permitiese.

La Direccion de Aeropuertos (DAP) del Ministerio de Obras Publicas, encargada de
gjecutar el Programa de Pequefios Aerédromos hace suyo este estudio, utilizandolo como
guia para la ejecucién de los diversos proyectos, realizando una serie de actividades
anuales, orientadas a la conservacién y mejora de los mismos.

Si se analiza el Programa retrospectivamente, se puede afirmar que la DAP encargé
un diagnéstico de la situacién inicial en 1991 y que con la ayuda de los consultores disefié
un Programa para dar cumplimiento a los objetivos fisicos identificados en el estudio.

Con el correr del tiempo sin embargo, se incorporaron otros objetivos, no
contemplados en el estudio. Entre estos objetivos estuvieron la integracion de
comunidades rurales aisladas y el fomento de las actividades econémicas en esas zonas.

De acuerdo a los antecedentes recogidos por el Panel, cuando se agregaron estos
nuevos criterios de priorizacién, no se hizo un nuevo diagnéstico de la situacién en ese
momento. Se continué operando sobre la base del levantamiento visual de la muestra de
los 102 aerédromos de la red, y las necesidades fisicas observadas en 1991. De esta forma,
desde su inicio, el Programa se ejecuté sin un claro dimensionamiento, mas alld de la
necesidad fisica, del o los problemas que se pretendia solucionar. El diagnéstico habria
sido de gran importancia, ya que habria permitido, mas adelante, medir objetivamente los
resultados logrados y compararlos con los resultados esperados, habria permitido
analizar si se lograron o no los objetivos. La identificacién de los problemas se basé mas
bien en una "percepcién" que en una "medicién". En otras palabras, no se hizo un
adecuado levantamiento de la poblacién objetivo, de las necesidades reales de apoyo
aéreo, de los problemas o falencias en cuanto a facilidades de acceso, ni del potencial de
desarrollo econémico que tenian las dreas en que se pretendia trabajar.
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1.12 Légica Vertical de la Matriz de Marco Légico

La DAP entregd al Panel una Matriz de Marco Légico, para conceptualizar el
analisis expost del Programa. En la opinién del Panel, esta Matriz era insuficiente para
reflejar la realidad actual del Programa incluidos los nuevos objetivos mas alla de suplir
puramente las insuficiencias fisicas de los aerédromos. A instancia del Panel, se desarrollé
una nueva Matriz que fue consensuada con la DAP y con el Ministerio de Hacienda (Ver
Anexo 2). En ella se incorporaron el fin y propésito mas amplio, y se incluyeron, més all4
del simple propésito material de establecer una red de pequefios aerédromos, aspectos
como la integracién y el fomento del desarrollo regional asi como indicadores de resultado
directamente relacionados con el propésito y actividades del Programa.

La Légica Vertical de la Matriz describe las relaciones causa-efecto que habrian
guiado la ejecucién del Programa :

< A nivel de Actividades :

Si se recibe un requerimiento regional, que refleje un consenso mayoritario de los
actores de la regién, entonces sera factible hacer un estudio de perfil de proyecto,
analizar y valuar la situacién exante del proyecto, a fin de avalar la necesidad del
mismo y confeccionar la Ficha EBI, con sus antecedentes respectivos para ingresarlo
al Banco de Proyectos de MIDEPLAN.

El proyecto es incorporado al Presupuesto Exploratorio de la Institucién y se inicia
la preparacion del disefio de la obra.

Si el proyecto es aprobado por el MIDEPLAN e incluido en el Presupuesto de la
Institucién para el afio siguiente, entonces se realiza el disefio final del proyecto.

Se llamara a licitacién y asumiendo que existen contratistas calificados interesados
en participar y cuyos costos son razonables, se adjudicara la realizacién del proyecto.

Asumiendo que existan condiciones climéaticas adecuadas, se disponga de los
accesos necesarios, se puedan realizar las expropiaciones requeridas en caso de
ampliaciones o nuevas construcciones, entonces sera factible ejecutar la obra.

La Direccién Regional serd la encargada de inspeccionar la obra y realizar la
recepcién provisional y definitiva de la misma.

Los proyectos incluidos en el Presupuesto Institucional seran factibles de realizar en
su totalidad siempre y cuando se mantengan las condiciones macroeconémicas, vale

decir, nivel de precio estable, costo insumos, etc.

Con cierta periodicidad, se debe realizar un seguimiento del proyecto, a fin de
analizar la situacién expost de la comunidad beneficiada, contrastarla con la
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situacién exante y permitir por ende, una adecuada evaluacién del logro de los
objetivos del proyecto.

Si se cumplen estas actividades, que parecieran ser las necesarias y suficientes, y se
dan los supuestos sefialados, entonces se podrd obtener como resultado las
Componentes del Programa, vale decir :

o Aerdéddromos Conservados
e Aerédromos Mejorados
s Aerddromos Construidos

Y, asumiendo que

los beneficiarios potenciales tengan acceso al aerédromo

se den las condiciones climaticas adecuadas un buen porcentaje del afio

y existan empresas dispuestas a prestar el servicio de transporte aéreo desde y
hacia esos Pequefios Aerédromos

entonces se podra contar con servicios aéreos menores en forma regular y segura.

< Si la poblacién dispone de servicios aéreos menores en forma regular y segura y,
suponiendo que los beneficiarios potenciales tengan la posibilidad real de usar los
servicios, que el aerédromo esté operativo en forma permanente y que distintas
instituciones publicas y privadas presten sus servicios haciendo uso de estas
instalaciones y servicios aéreos, entonces se podra decir que el Programa de
Pequefios Aerédromos ha contribuido en parte a mejorar la calidad de vida de la
poblacién en esas zonas apartadas de los grandes centros urbanos.

Analizada de esta forma, la nueva matriz tiene una légica vertical que muestra
cémo se logra el propésito del Programa y cémo éste se apoya en ciertos supuestos para
llegar al fin, de "mejorar la calidad de vida de la poblacién ubicada en zonas apartadas de
los grandes centros urbanos". ‘

1.1.3 Légica Horizonial de la Matriz de Marco Légico

La Matriz de Marco Légico consensuada incluye una serie de indicadores
diseitados para medir el nivel de éxito obtenido en la ejecucién de las actividades y
componentes, y los logros alcanzados. Considerando que actualmente no es posible
obtener los datos para medir gran parte de los indicadores establecidos en esta matriz, se
opté por trabajar con un subconjunto de ésta, la cual se adjunta en el Anexo 1 (Matriz de
Evaluacién del Programa). Los indicadores utilizados corresponden basicamente al nivel
de componentes y son los siguientes :

< Indicadores de Componentes
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e N° de aerbédromos mejorados / N° de aerédromos mejorados Programados

anualmente

e NP° de aerédromos conservados / N° de aerédromos conservados Programados
anualmente

e N° de aerédromos construidos / N° de aerédromos construidos Programados
anualmente

Estos indicadores dicen relacién basicamente con "medidas duras", vale decir, m2
construidos, mejorados y conservados , desglosados por tipo de obra, versus la meta
definida para ese mismo afio por la institucion. Ellos permiten apreciar la realizacién de
las obras proyectadas.

La informacién necesaria para la elaboracién de estos indicadores se obtiene de los
registros internos de la DAP.

1.14 Identificacion de otros indicadores para medir el logro de les objetivos del
Programa

Conscientes de la necesidad de establecer otros indicadores orientados a establecer
un sistema de recoleccién de datos que permita medir el logro de los objetivos, a fin de
poder evaluar expost la consecucién de los mismos, el Panel en conjunto con el
organismos responsable desarrollé la Matriz de Marco Légico propuesta en el Anexo 3
(Propuesta de Matriz de Marco Légico).

Indicadores de las Actividades :

o N° de proyectos aprobados por Mideplan/ N° de proyectos ingresados a
Mideplan '

Este indicador seria un reflejo de la calidad de la preparacién de los proyectos, vale
decir, de la preparacién de las fichas EBI y sus antecedentes respectivos, ademas de la
congruencia en la metodologia de evaluacién empleada por MIDEPLAN y DAP para los
pequernios aerédromos.

e NP de Proyectos Financiados por Hacienda/ N° de proyectos aprobados por
Mideplan

Esta tasa sefiala una tendencia en el presupuesto asignado versus la necesidad de
proyectos a realizar y debidamente aprobados.

o Gastos de Gestion/Inversion Total

e _Gastos en Estudios/Inversién Total
o Gastos en Ejecucién de Proyectos/Inversion Total
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Estos tres tltimos indicadores permiten apreciar la relacién de gasto en diversos
ftems con respecto a la inversién total. Entregan en cierta forma una medida de la
eficiencia de la implementacién de los proyectos.

Toda la informacién necesaria para elaborar estos indicadores se puede obtener de
la misma DAP, aunque que actualmente la DAP no tiene indicadores de gestién para los
pequefios aerédromos, pero de acuerdo a lo expresado por sus representantes, no
revestiria mayor dificultad elaborarlos.

< Indicadores de Propésito :

Los indicadores de propésito pretenden medir si efectivamente se dispone de un
servicio aéreo en forma regular y seguro. Ademas, que la poblacién beneficiada pueda
hacer uso efectivo de ese servicio, ya sea a través de diversas instituciones ptiblicas y
privadas, o servicios prestados por operadores comerciales.

Sélo si los indicadores sefialan un adecuado nivel de uso, entonces es posible
sefialar que esa obra o ese proyecto ha confribuido adecuadamente al logro del fin.

e N°de dias promedio en que el aerédromo estuvo operativo / 365 dias

Para poder existir un servicio aéreo regular es condicién indispensable que el
aerédromo esté operativo. Este indicador se obtiene a partir de la informacién entregada
por la DGAC.

e N°y frecuencia de operaciones / poblacién beneficiada
e NP pasajeros movilizados / poblaciéon beneficiada
¢ Volumen de carga entrante y saliente / poblacién beneficiada

Si el Programa ha entregado las condiciones para que existan este tipo de servicios,
entonces es necesario medir si efectivamente es usado por la poblacion.

e N° de atenciones de servicio / poblacién beneficiada

A través de este indicador se pretende medir los cambios registrados en la
prestaciéon de servicios otorgados por distintas instituciones piblicas y privadas a esa
poblacién (salud, educacion, financieras, turisticas, técnicas, etc.) gracias a la facilidad de
contar con un servicio aéreo menor regular y seguro.

La utilidad de las obras ejecutadas sélo se obtiene al momento en que éstas son
usadas y, por ende, es de suma importancia medir su uso real. Si bien es cierto que el
establecimiento de un mecanismo para obtener esta informacién no es inmediato, se debe
avanzar en ese sentido, para lo cual el Panel propone la realizacién de un plan piloto de
recoleccién de informacién, que asigne la responsabilidad a las dependencias regionales
de la DAP para la obtencién de la misma, a partir de fuentes como clubes aéreos,
pequefios transportadores aéreos, organismos publicos y privados, etc. y la
responsabilidad al nivel central de la DAP de establecer un canal de comunicacién fluido
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conla D.G.A.C. para la obtencién de otros antecedentes relevantes (Ej.: N° de vuelos, etc.),
un plan piloto que se desarrolle en forma periédica y permita una mejora continua.

La definicion de ofros indicadores orientados especialmente a verificar el
cumplimiento del propésito y del fin, en un Programa que lleva 40 afios funcionando, en
que jamés se ha realizado algiin tipo de medicién o retroalimentacién, pareceria
demasiado ambicioso y dificil de implementar prontamente.

Es por eso que el panel ha considerado razonable, enunciar sélo los indicadores
mas relevantes, restringiendo su niimero para lograr una implementacién real y rdpida del
sistema de captura de datos propuesto, elaboracién de los indicadores y andlisis de la
informacién. Una vez que la institucién responsable del Programa sea capaz de manejar
en forma rutinaria esta informacién y estén creados los canales de comunicacién con las
otras instituciones ptiblicas y privadas involucradas en el logro de los objetivos, se podria
pensar en buscar indicadores orientados a medir en una mayor profundidad.

115 Examen de Supuestos

Los supuestos enunciados en la Matriz de Marco Légico, son al parecer del Panel y
del organismo responsable, los adecuados. No existe ninglin supuesto que no haya sido
nombrado y que revista algiin tipo de riesgo mayor.

1.1.6 Entorno del Programa y Ajustes en el Disefio

Cuando se inici6 el Programa en los afios 60, el entorno del Programa se
caracterizaba, por lo menos en las tres provincias prioritarias de la época, por una
percepcién de aislamiento y abandono de quienes alli residian. Esta fue la situacién que el
Programa intent6 resolver. Desde ese entonces y hasta comienzos de los 90’s se operé sin
mas metodologia que la de conservar y mantener operables los aerédromos que existian
en esa zona y en el resto del pais. No existié ningtn tipo de metodologia que permitiese
orientar con criterios socic-econdémicos las obras a realizar, no hubo un criterio
priorizador mas alla de los parametros técnicos. )

A través de los afios (aprox. 40), se han producido cambios importantes en ese
entorno. A modo de ejemplo:

& Cambios Tecnolégicos :

e Nuevas Tecnologias de Comunicaciones acercan virtualmente a las personas

< Cambios Estructurales Pais :

e Nuevas carreteras (Ej.: Carretera Austral)

e Sistemas alternativos de comunicacién ( Bus, lanchas, etc.)

% Cambios Socio-Demograficos :

e Pequefias localidades que en su momento estaban aisladas o en zonas remotas, se
han transformado en centros crecientes y pujantes de tamafio medio. (Ej.: Santo
Domingo, Chile Chico, Balmaceda, Tllapel, etc.), y en donde actualmente existen
todos los servicios basicos. (educacién, salud, etc.)
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Esta breve enumeracién de los cambios mas importantes acaecidos en el entorno
del Programa, no se ha reflejado en su estructura y requieren efectivamente un reanélisis y
recategorizacion de algunos pequefios aerédromos a la categoria de aeropuertos.

La realidad que vive cada aerédromo puede variar en forma importante producto
de los cambios en el entorno mencionados anteriormente. Es importante revisar el
comportamiento de los distintos indicadores propuestos para cada integrante de la red de
pequefios aerddromos, a fin de evaluar si atin se pueden catalogar como tal o deben
ascender al préximo nivel (Aeropuerto). Esta recategorizacién periddica resultaria en una
reasignacién de los recursos a aquellas instalaciones que realmente se insertan en la
realidad para la cual fue disefiado el Programa y permitiria, por otro lado, la potenciacién
comercial pablica o privada de aquellas instalaciones que junto a su comunidad ya han
alcanzado un grado mds importante de desarrollo.

La nueva Matriz de Marco Légico consensuada con el organismo responsable,
corresponde al nuevo modelo que seria deseable implementar de aqui en adelante. Es un
modelo que permitiria entregar mejores proyectos, mejor justificados, ademas de una
valiosa retroalimentacion.

1.1.7 Dimensionamiento del Programa

Entendemos por dimensionamiento del Programa la medida en que los recursos
humanos, financieros y materiales puestos a disposicién del Programa son suficientes en
cantidad y calidad, para producir los componentes necesarios para atender las necesidades
del grupo de beneficiarios que se ha definido.

Los componentes producidos son aerédromos conservados adecuadamente,
mejorados y/o construidos.

Como no se realizé un estudio acabado ex-ante de la situacién sobre la que se
deseaba actuar, es muy dificil decir ahora si el Programa tiene o no un adecuado
dimensionamiento.

En los diversos cuadros preparados por la DAP se indica una poblacién
beneficiada estimada, cifra que fue extraida del censo, en algunos casos del censo de 1982,
basada en supuestos imprecisos de la poblacién objetivo del Programa.

El Panel, considera los datos usados como de poca validez o representatividad, ya
que no se sabe si dicho niimero de personas tienen o no acceso a los pequefios aerédromos
y menos, si tienen o no acceso al transporte aéreo que se ofreceria en los aer6dromos.

Creemos que sdlo a través de la generacién de una adecuada metodologia de
andlisis y evaluacion de los proyectos a realizar y de un serio seguimiento de los
resultados, se podra establecer el correcto dimensionamiento del Programa como una
herramienta para su perfeccionamiento futuro.
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2 .- ORGANIZACION Y GESTION DEL PROGRAMA.

21 Andlisis y aspectos relacionados com la organizacibn y gestibn del
Programa.

2.1.1 Estructura organizacional y gestién.

Para la producciéon de los componentes (conservacién, mejoramiento y
construccién de aerédromos) la DAP cuenta con una estructura orgéanica centrada en un
Nivel Central y con Unidades Operativas o Direcciones Regionales. Esta estructura
organizacional y de gestién pareciera adecuada y suficiente para producir los
componentes del Programa.

Las funciones de las unidades operativas o direcciones regionales se refieren
principalmente a una etapa pre-ejecutiva (idea o requerimiento, perfil del proyecto, estado
de éste en el banco de proyectos de Serplac, preparacién de las bases técnicas y
administrativas, licitacion y adjudicacién de la obra) y una etapa ejecutiva (ejecucién obra,
inspeccién fiscal, término y recepcién provisorias, recepcion definitiva e informar meta
regional anual). Las funciones de la unidad central se refieren principalmente a la gestién
(recibir, estudiar, aprobar o rechazar - incorporar - priorizar - revisar e incluir proyecto en
ley presupuesto, coordinar ante MOP asignacién recursos financieros, realizar estudios de
ingenieria y arquitectura, solicitar estudios prefactibilidad, aprobar - coordinar -
supervisar — aprobar proyecto y su obra, supervisar metas regionales, medir resultados).
La DAP ha cumplido 1a parte de sus funciones y responsabilidades practicamente en un
100% (estudios técnicos, construccién, reparacién, mejoramiento de aeropuertos y
construir las obras), pero de la descripcién anterior resulta clara la existencia de
relaciones entre unidades, niveles jerarquicos, funciones y de responsabilidades entre el
nivel Central vy el Regional que podrian ser mejoradas, especialmente en la etapa pre-
ejecutiva.

Por otra parte, MIDEPLAN también participa en la evaluacién de los proyectos del
Programa en la medida en que especifica, sobre la base de su propia evaluacién de los
antecedentes, qué proyectos son o no viables de ser ejecutados.

212  Relaciones entre niveles central, regional y local y mecanismos de
coordinacion.

Para el periodo 199 - 1999 la gjecucién del Programa ha sido adecuada. De
acuerdo a la informacién entregada por la DAP, el 99.8%, 100%, 100% y 100%
respectivamente de la inversién en cada afio se ha cumplido satisfactoriamente. Sin
embargo, los mecanismos de coordinacién intema entre la DAP y la Direccién de
Planeamiento del MOP, la etapa pre-ejecutiva del Programa, podrian ser mejorados para
que se determine con un criterio técnico-econdmico-social qué proyectos llevar adelante.
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2.1.3 Estructura de Toma de Decisiones.

Los proyectos que la DAP somete a la consideracién de MIDEPLAN a través de las
fichas EBI, se han basado hasta ahora exclusivamente en el estudio hecho en 1991 por la
consultora CADE-IDEPE. Sin embargo, este estudio y su metodologia no han sido
refrendados por MIDEPLAN. MIDEPLAN por su parte, evaltia los proyectos de acuerdo
al "Manual de Evaluacién Social de Proyectos de Inversion en Infraestructura
Aeroportuaria", el cual no se ajusta a la realidad de los pequefios aerédromos. Asi, los dos
organismos decisorios méas importantes trabajan sobre la base de antecedentes y métodos
diferentes, no consensuados e inadecuados. Mas atin, MIDEPLAN ha sido poco riguroso
en exigir la presentacién de fichas EBI debidamente apoyadas por estudios valuativos
adecuados. Gracias al proceso de evaluacién expost que ha llevado a cabo el Panel,
MIDEPLAN ha tomado conciencia de estos problemas y ha propuesto desarrollar un
"Manual de Evaluaciéon de Pequefios Aerédromos" y aplicar maés disciplina a los
requerimientos valuativos para aprobar proyectos.

La coordinacién entre estos dos organismos ha sido hasta ahora solo formal, no la
relacién de trabajo e intercambio de puntos de vista que llevaria a mejores decisiones
respecto de los proyectos que finalmente se financian y ejecutan. El panel recomienda que
la estructura de la toma de decisiones sea perfeccionada junto con mejorar y consensuar la
metodologia de evaluacién que se va a usar para juzgar la factibilidad técnico-econémica
de los proyectos.

214 Funciones y Actividades de Monitoreo y Evaluacién que realiza la unidad
ejecutora.

No existe el monitoreo y evaluacién de los proyectos ejecutados bajo el Programa.
Teobricamente debieran ser realizados por las unidades operativas regionales (Direcciones
Regionales Aeropuertos) apoyados por el nivel central, pero en la practica estas tareas no
se ejecutan. Lo que si se hace es un seguimiento de la ejecucion de los proyectos.

Asi no existe un mecanismo aceptado y funcional para generar y usar la
informacién que permitird retroalimentar la toma de decisiones.

La informacién de seguimiento por otra parte, cumple bien la necesidad de
indicadores de la ejecucién de los proyectos, v.g. el tipo y N° de aerédromos conservados,
mejorados o construidos anualmente y sus indicadores fisicos, representados en m2 de
obra ejecutadas, informacién 4til para MOP y DAP. Sin embargo, otros indicadores,
especialmente los de propésito y fin no existen (N° de vuelos de servicios publicos y
privados y poblacién atendida vs poblacién total requirente de atencién, N° de
emergencias atendidas dificiles de efectuar en forma expedita por otra via, volumen de
carga entrante o saliente como indice de actividad econémica en crecimiento, etc.).
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2.2, Conclusiones sobre la organizacion y gestion del Programa.

La organizacién para la gestion del Programa parece adecuada pero la
coordinacién tanto interna del MOP como con MIDEPLAN para generar los proyectos que
se ejecutan y la informacién para su retroalimentacién es deficiente. El Panel sostiene que
debieran estudiarse formas de coordinar mejor la DAP con Planeamiento del MOP y a éste
con MIDEPLAN. Ademas debiera mejorarse la medicién de los indicadores sefialados en
la Matriz de Marco Logico para retroalimentar el Programa, como se explica en los
pérrafos anteriores.
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3. EFICACIA DEL PROGRAMA

3.1 Anaslisis de aspectos relacionados con la eficacia del Programa

3.1.1 Desempetio del Programa en cuanto a la produccién de componentes

Los proyectos componentes del Programa fueron producidos en la medida que los
recursos necesarios para ejecutarlos fueron puestos a disposicién del organismo ejecutor.
Vale decir, la Direccién de Aeropuertos (DAP) del Ministerio de Obras Pablicas (MOP)
ejecuté los proyectos en la medida que los fondos estuvieron en el presupuesto de Obras
Pablicas y se autorizé su gasto. Inicialmente, entre 1991 y 1996, la falta de recursos
produjo un atraso en la ejecucién de los proyectos incluidos en el plan preparado por
consultores en 1991. A partir de 1996, cuando los recursos asignados al Programa
aumentaron significativamente debido a la liberacién de recursos fiscales producida por la
privatizacién de aeropuertos mayores, se comenzé con la ejecucién de los proyectos mas o
menos en el orden en que estaban en el plan del consultor. Una vez asignados los
recursos, y salvo algunos atrasos normales en la ejecucién de cualquier obra civil, los
proyectos fueron ejecutados en forma oportuna y entregados al uso publico en los plazos
contratados. Asi, el plan propuesto en 1991, que ha sido la pauta con que se ha ejecutado
el Programa, se ha ido cumpliendo, salvo algunos cambios en la priorizacién, con un
rezago de unos 4 a 5 afios, tal como se aprecia enla Tabla N° 1. '

3.12 Relacion entre la generacion de componentes y el logro de propésitos

A pesar de que el Programa tenia un fin principalmente social, definido vagamente
como la reduccién del aislamiento de las regiones, también se perseguian fines de fomento
econémico. Sin embargo, su fin y su propésito nunca fueron claramente definidos,
determinados ni cuantificados. La meta tangible mas clara del Programa era mejorar la
condicién fisica de los aerédromos de la red, llevarlos y mantenerlos en un estandar
técnicamente aceptable, de acuerdo a lo definido por la Direccién de Aeronéutica Civil, el
organismo encargado de extender las licencias de operacién. El supuesto parece haber
sido que, en la medida que se cumpliese la meta material de mantener una red de
pequefios aerédromos operables, se lograria el fin y el proposito, cualesquiera que estos
fuesen, sociales, econémicos u otros. Asi, nunca se hizo una medicién adecuada de lo que
se pretendia lograr. En estas circunstancias, es imposible establecer ahora si hay alguna
relacién entre las obras fisicas ejecutadas por la DAP y el fin y/o el propédsito que se
deseaba lograr. Si bien ha habido un mejoramiento general del nivel de vida, y una
reduccion del aislamiento de las regiones, este mejoramiento dificilmente es atribuible al
Programa. En realidad el Programa mas que haber sido un catalizador del crecimiento, lo
acompafié a medida que éste ocurrid.
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TABLA N° 1 : Ejecucién de Proyectos versus Priorizacién asignaﬂa

Proyecto Inversiéon Anual it Estudio 1991 Marntenclon

REG AERODROMO 1996 1997 1998 Pe. | Ranking | Tipo Aerod.
X1 RIO MAYER -VILLA OHIGGINS 0.0 93,6 1,2 85.00% 1 1
v ROBINSON CRUSOE 0,0 546 0.0 82,50% 2 1
X LLANADA GRANDE 0.0 0,0 30,2 80,00% 3 2
X SEGUNDO CORRAL 0,0 0,0 0,0 80,00% 3 1
X} CALETA TORTEL 0.8 1,8 0,5 80,00% 3 1
X1 MELINKA 0.8 1,1 0,5 80,00% 3 1
X1 LAGO VERDE 0,0 0,0 0,0 75,00% 8j 1
Xl CHILE CHICO 1,3 288,2 1,3 75,00% 8 1
Xi RIO PASCUA 0.0 0,0 1,0 75,00% 8 3
X} LAGUNA REDONDA 0,8 0,5 0,5 75,00% 8 3
Xi CANDELARIO MANSILLA 0,0 0,5 0,0 75,00% 8} 3
X CHAITEN 46,6 123,0 241 72,50% 16 1
X! PUERTO SANCHEZ 0.0 0,0 1,4 72,50% 16 2
Xi CALETA ANDRADE 27,3 0,5 0,5 72,50% 16 2
Vill ISLA MOCHA 43 6,8 134,1 70,00% 19} 1
Vil PUERTO SUR (isla Sta. Maria) 37,8 246,0 0,0 70,00% 19 1
X QUENAC 0,0 0,0 8,1 70.00% 19r 2
X AYACARA 0,0 0,0 29 70,00% 19 1
X EL FRIO (Rio Frio) 18,8 0,0 0,0 70,00% 19 2
X APIAC 0,0 0,0 11,6 70,00% 19 2
X BUTACHAUQUES 0.0 0,0 89 70,00% 19] 1
X ALTO PALENA 0,0 0.0 19,8 70,00% 19 1
X1 BAHIA EXPLORADORES ** 0,0 45,1 114,1 70,00% 19 3
X1 MELIMOYL ** 0,0 0,0 0,0 70,00% 19 3
Xt PAMPA GUANACO 0,0 0.0 1252 70,00% 19} 2
Xl PTO. RIO MARIN BALMACEDA 0,8 266,5 10,0 67,50% 36 2
X TALCAN 0,0 0,0 0,0 65,00% 37 2
X! PUERTO CISNES 60,5 0.7 10,0 65,00% 37 3
Xi PUYUHUAPI 12,3 17,3 0,0 62,50% 40 3
X PEULLA 0.0 0.0 0,0 60,00% 45 2
Xl LA JUNTA 2.1 1.6 1.4 60,00% 45 3
Xi ESTANCIA RIO CISNES 37,3 0,0 0,0 57.50% 49 2
Xi LAGUNA SAN RAFAEL 0,0 2,7 0,0 57,50% 49J 2
X QUELLON 0,0 80,9 166,7 55,00% 53 3
X1 COCHRANE 1,6 53,3 185,4 55,00% 53 1
X QUEILEN 0,0 14,0 0,0 52,50% 56 3
X QUEMCH! 0,0 17,2 0,0 52,50% 56 3
Xl VILLA LA TAPERA 16,9 0,9 1,4 52,50% 56 3
Xl FACHINAL 1.7 0,5 0,4 52,50% 56 3
X PUMALIN (2) 0,0 0,0 14,5 50,00% sor 3
X1 RIO MURTA 0,0 0,7 1,4 50,00% 60 3
Xi ENTRADA BAKER 0,0 0,0 0,2 50,00% 60 2
X VILLA PORTALES 39,2 142,3 0.0 47,50% 64 2
X RIO NEGRO 0,0 0,0 6,3 47 50% 64 2
X HUALAIHUE 25,6 0,0 0,0 47,50% 64 2
X PUELO BAJO 17,3 0,0 0.0 47,50% 64 2
Viil LEQUECAHUE (Tirua) 215,5 0,5 0,0 45,00% 69 2
X LOS CONFINES 0,0 85,0 0,0 45,00% 69 2
1] BARRILES 0,0 0,0 0.0 42,50% 71 3
X PUQUELDON (2) 0,0 9,8 0,0 42 50% 71 3
IX TRAIGUEN 0,0 0,0 0,0 37.50% 77 3
X TOLQUIEN 0,0 0,0 0,0 37.50% 77 3
1] CHANARAL 21,2 0,0 0,0 35,00% 80 3




fef R

NOTA: C: Conservaciény M: Mejoramiento

2 = Aerédromo No Autorizado
 Aer6dromos Adicionales y Necesarios de Construir

Factores Usados para Ranking 1982 :
F1 = Accesibilidad a fa zona ( 30%)

F2 = Apoyo a la Navegacion Aérea ( 20%)
F3= Poblacion servida ( 20%)

F4 = Necsidades del Modo Aéreo ( 20%)
F5 = Fomento al Desarrolio (10%)

Tipo de Mantencidn v Periodicidad :

Tipo

1
2
3

Mantencién _Parcial
anual

2 anos

3 anios

S I S S S i T SRR T ORI S B

Ranking = N.C. => no considerado en el estudio

Mantencidn Integral

3 anos
6 anos
9 anos

SRS S

TABLA N° 1 : Ejecucién de Proyectos versus Priorizacién asignada
Proyecto Inversién Anual Estudio 1991 Mantencion
REG AERODROMO 1996 1997 1998 Pie. | Ranking | TipoAerod.
Hi VALLENAR 0,0 0,0 11,7 35,00% 80 3
il LAS BREAS 0,0 73,9 0,0 30,00% 86 3
it CALDERA 0,0 146,2 0,0 30,00% 86 3
[\ EL TUQUI (OVALLE) 0,0 0,0 0,0 30,00% 86 3
il SAN PEDRO 0.0 0.0 2201 25,00% 92 3
Vil GENERAL FREIRE 0,0 93,7 0,0 25,00% 92 3
\'J SANTO DOMINGO 0,0 0,0 0,0 20,00% 99 3
Vill LOS PEHUENCHES 3,0 156,8 0,0 20,00% 99 3
X ROLECHA (2) 22,6 0,0 0,0 17,50% 101 3
X! PUERTO ING. IBANEZ 086 0,0 0,0 17,50% 101 3
| CARIQUIMA 0,0 0,0 12,1 0,00% N.C. 0
{ ZAPIGA 0,0 0,0 0,0 0,00% N.C. 0
X VICTORIA 0,0 0,0 0,0 0,00% N.C. 0
X NECULMAN 0,0 0,0 0,0 0,00% N.C. 0
X PUPELDE 0,0 0,0 31,8 0,00% N.C. 0
X CONTAQC (2) 0,0 0,0 0,0 0.00% N.C. 0
d Xl |cABO 12 J. ROMAN - PUERTO AYSEN 1,4 0.0 0,3 0,00% N.C. 0
Xl CERRO CASTILLO 15,5 2,8 0.0 0,00% N.C. 0
Xi ALTO RIO CISNES 0,0 0,4 0,0 0,00% N.C. 0
Xl NADIS 0,0 0,5 1,4 0,00% N.C. 0
Xl Aerédromos Varios 0,0 0,0 56 0,00% N.C. 0
Nomenclatura:. " + -




3.1.3 Nivel planificado y real del logro del propésito

Como no hubo una cuantificacién ex-ante del fin y propésito, vale decir, no hubo
un nivel planificado de metas a lograr; ni, como resultado, una medicién ex-post de los
logros alcanzados, es imposible comparar lo que se ha logrado con lo que se esperaba
lograr.

La Ficha de Antecedentes del Programa sefala varios objetivos o metas para el
Programa, algunas de las cuales no tenian relaciéon directa con el Programa, y por lo tanto
escasa probabilidad de cumplirse gracias a su ejecucién. Entre estas estaban: (i) el ser un
medio para "acordar mecanismos de colaboracién regional;" el Programa no era, ni fue la
via para eso; (ii) el "normalizar el funcionamiento de la red nacional de aerédromos," ésta,
en la actualidad, es responsabilidad de la Direccién General de Aeronautica Civil y
dificilmente la existencia del Programa iba a modificar aquello. Otro objetivo (iii), tenia
mas bien que ver con la forma a de ejecutar del Programa que con su propésito, es el caso
de la "integracién de la comunidad en el cuaidado de las instalaciones."

Visto retrospectivamente los tinicos objetivos auténticos del Programa eran los que
tenian que ver con (i) el rol social de los aerédromos, reflejado en la ayuda que podian
prestar como medio de comunicacién, es decir facilitando la entrada y salida de personas;
(i) su funcién en casos de emergencia, ya sea aérea o por accidentes o desastres naturales;
y (iii) su rol de apoyo a actividades productivas reflejado en las actividades comerciales
que podrian desarrollarse en torno a ellos, es decir el movimiento de productos y servicios.
Ninguno de estos objetivos fue claramente definido ni cuantificado ex-ante, y por lo tanto
es impracticable medir ahora el logro que se obtuvo con la ejecucién del Programa.

3.1.4. Beneficiarios efectivos del Programa

La Ficha de Antecedentes sefiala como beneficiarios del Programa a la poblacién
rural con acceso a un aerédromo. Como no se definié qué es "acceso a un aerédromo," es
dificil saber si la totalidad de la poblacién rural de las comunas en que se encuentran
emplazados los proyectos financiados por el Programa, cifra que se usé como estimacién
de los beneficiarios, es valida o no. Tomadas en conjunto todas las comunas con proyectos
gjecutados bajo el Programa suman el 63% de la poblacién rural del pais, de lo cual se
deduce que la cifra es un tanto exagerada. Sélo se habrian beneficiado directamente
quienes hubiesen tenido acceso al transporte aéreo, ya sea porque habia servicios regulares
a los que podian acudir, pero en los pequefios aerédromos no existen servicios regulares, o
quienes de alguna forma podian contratar el servicio, por teléfono, radio o algtin otro
medio, cosas que en las areas en que estdn los aerédromos tampoco existe. Ademas, para
ser beneficiario directo se tiene que contar con los recursos suficientes para pagar el alto
costo del transporte aéreo, y un alto poder adquisitivo no es precisamente una
caracteristica de la poblacién rural, mucho menos en zonas remotas. Beneficiarios
efectivos del Programa podrian haber sido también quienes recibiesen, y que de otra
forma no tendrian, los servicios que prestan algunos organismos publicos que visitan
peri6dicamente algunos aerédromos.
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Claramente, si no se tiene una estimacién aceptada del valor de una vida humana,
también se podria argumentar que bastaria que se hubiese salvado la vida de un
accidentado evacuado por via aérea desde un aerédromo, para justificar la inversién en
conservacién y mejoramiento de todos los aerédromos.

Beneficiaria indirecta también podria haber sido la poblacién rural que vive cerca
de un aerédromo, unos 5 a 10 Km, y que, aunque no usase los servicios aéreos,
indirectamente podrian haber obtenido, a través del comercio o la distribucién, bienes y
servicios que de otra forma no hubiesen llegado a esos lugares. Sin embargo, no hay
estimaciones ni de la poblacién que vive en el 4rea de influencia de los aerédromos, ni del
volumen de comercio que utilizé el transporte aéreo menor.

El Panel considera la cifra de beneficiarios entregada por la DAP como una
aproximacién al niimero de beneficiarios potenciales del Programa, pero el Programa no
mide los beneficiarios efectivos ni ahora, ni antes. Al no medir el niimero de posibles
beneficiarios, directos o indirectos, ni ex-ante ni ex-post a su ejecucién, el Programa se
ejecutd sin norte mas alld de una exigencia técnica.

3.1.5 Efectos directos del Programa

Asi, es dificil, si no imposible, evaluar si el Programa ha tenido algtin efecto ya sea
directo o indirecto, positivo o negativo. Al no haberse hecho un levantamiento de la
situacién desde la cual se parti6, al no tenerse datos de base, no hay con qué comparar la
situacién una vez corridos varios afios de ejecucién. El Programa estuvo compuesto de
proyectos, ya sea de conservacién, mejoramiento o construccién, que no fueron valuados
adecuadamente. El Programa se ejecutd sobre la base de necesidades técnicas estimadas
segtin pardmetros considerados técnicamente aceptables (por €j. el largo y ancho de las
pistas, su estado de conservacién y si existia o no refugio para los pasajeros) y no sobre la
base de alcanzar metas sociales o econémicas cuantificadas.

3.1.6 Grado de focalizacion del Programa

El Programa, tal como lo conoce el Panel, no se focalizé en los posibles beneficiarios
sino en tratar de mantener y mejorar las condiciones fisicas de un cierto mtimero de
aer6dromos definido como la red de aerédromos, y todo ello en la medida que el
presupuesto disponible para hacerlo alcanzase. Si bien es cierto que la fuente de
generacién de algunos proyectos pudieran haber tenido relacién con los beneficiarios
potenciales, o haber sido un indicador de beneficios esperados, en cuanto que muchos
fueron impulsados por las autoridades locales, la falta de cuantificacién de los beneficios
de cada proyecto abre dudas respecto de la racionalidad con que se procedié, y respecto
de si losrecursos se gastaron en donde tendrian mayor impacto. En todo caso, la gran
mayoria de los proyectos que se hicieron bajo el Programa mnacieron de las
recomendaciones de los consultores en el estudio de 1991 que fueron orientadas por
criterios subjetivos y principalmente técnicos. El Panel recomendaria focalizar el
Programa en los beneficiarios efectivos, apropiadamente cuantificados, para poder
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priorizar adecuadamente los proyectos y distribuir los recursos de manera que se logre el
mayor impacto posible.

3.1.7 Grado de satisfaccién de los beneficiarios efectivos

No habiéndose definido claramente los beneficiarios efectivos, dificilmente se
puede evaluar su satisfaccién. En general, sin embargo, no importa cuél hubiese sido el
grupo de beneficiarios efectivos, si la poblacién rural de la comuna, si los proveedores de
servicios de transporte aéreo menor, o los colonos del area, a priori se podia afirmar que
probablemente todos estdn muy satisfechos, ya que, usen o no los aer6dromos, es mejor
que estén operables a que no lo estén. Siempre serd mejor saber que alguien ha hecho una
conservacién y/o mejoramiento de los aerédromos, a saber que no se mantienen o que
s6lo se mantienen y mejoran aquellos que se usan. Asi, los beneficiados efectivos estan
probablemente muy satisfechos. Sin embargo, el Panel piensa que al plantear el Programa
debiera haberse por un lado, identificado el grupo objetivo que se pretendia alcanzar y
medido los beneficios que se pretendia obtener, para, por el otro lado, contrastado la
satisfaccion de los posibles beneficiarios con la satisfaccion de los beneficiarios potenciales
del uso alternativo de los recursos.

3.18 Resumen evaluativo de los logres

La falta de informacién de base, la falta de estudio detenidos de los proyectos
incluidos en el Programa, la indefinicién y falta de cuantificacién del fin y el propésito del
Programa, y la falta de informacién de logros al cabo de varios afios de ejecucién, hacen
imposible opinar sobre los frutos alcanzados.

3.2 Conclusiones sobre la eficacia del Programa

Con la informacién disponible, y dada la falta de cuantificacién de los beneficiarios
y beneficios esperados tanto ex-ante como ex-post, es imposible extraer una conclusién
s6lida respecto de los logros obtenidos, y por lo tanto de la eficacia del Programa.

Sélo se puede afirmar que el Programa ha sido eficaz en la produccién de los
componentes, de acuerdo a los indicadores que actualmente son posibles de medir (m2 de
obras), pero no es posible hacer comentarios respecto a la eficacia en el cumplimiento del
propésito, ya que no se cuenta con la informacién respectiva.

3.3 Recomendaciones sobre la Eficacia

Para mejorar la eficacia del Programa el Panel recomienda replantearlo desde la
base, comenzando por una revisién del entorno y las circunstancias en que se desarrolla.
Lugares que hace 10 o 20 afios no justificaban sino un pequefio aerédromo hoy tal vez
necesitan un pequefio aeropuerto, y seguramente habra otros en que el aeré6dromo debiera
ser abandonado por falta de uso. ;Si sigue habiendo zonas aisladas que es necesario
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integrar al resto del pais, es el transporte aéreo menor con aviones de ala fija la mejor
forma de hacerlo? ;No habria otras alternativas que sirvan el mismo fin a un costo menor,
entendiendo por costo no solo el costo y operacién del vehiculo sino también el de la
provisién y mantenimiento de la infraestructura? ;Con la tecnologia moderna y la
experiencia de los accidentes y emergencias ocurridas, se justifica tener un aerédromo
cada 100 km para efectos de seguridad aérea? ;No seria mas apropiado tener un niimero
menor, mejor elegido, de aerédromos con mejores radio-ayudas y mejores instalaciones?

Replanteada la matriz de marco 16gico y adaptada a los tiempos actuales (Anexo 2),
habria que cuantificar los indicadores de logro de cada una de las etapas y desplegar un
esfuerzo para organizar la recoleccién de la informacién necesaria para valuar los
proyectos que componen el Programa.

No obstante lo anterior, el Panel considera que el factor clave para mejorar la
eficacia del Programa radica en una adecuada valuacién de los proyectos y una seleccién
acorde de aquellos que el Programa financia. Para lograr esto, es preciso desarrollar una
metodologia apropiada de valuacién, que se adapte a las circunstancias y al tipo de
proyecto que se trata (pequefios aerédromos), que refleje claramente el fin y propdsito
descrito en la Matriz de Marco Légico, y que obligue a cuantificar los beneficios que se
obtendrian con cada proyecto. Esta metodologia debe incluir aquellos aspectos que han
estado ausentes en el estudio de 1991, como es el "incentivar el uso" de los aer6dromos, ya
que el beneficio de cada proyecto se logra a través del uso del mismo. Esto obligaria en
cierta forma a una mayor coordinacién de esfuerzos a nivel regional, a fin de fomentar el
uso de los aerédromos.

El uso de la metodologia debiera ser rigurosamente exigido por MIDEPLAN antes
de aprobar los proyectos susceptibles de ser financiados con el Presupuesto Nacional. El
Panel piensa que la forma con que se ha actuado en la ejecucion del Programa hasta ahora,
debiera ser reemplazada por una mayor rigurosidad, que permita tener un cierto grado de
certeza que los recursos se estan aplicando al mejor proyecto posible.
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4. EFICIENCIA DEL PROGRAMA

4.1 Analisis de aspectos relacionadas con la eficiencia del Programa

4.1.1. Organizacién de actividades, identificacion de actividades que no se levan a
cabo en la actualidad y que podran mejorar la eficiencia del Programa

A nuestro juicio las actividades descritas en la Matriz de Marco Légico del
Programa (véase la Ficha de Antecedentes en Anexo 1) son las actividades necesarias para
planificar y ejecutar los proyectos incluidos en el Programa. En otras palabras, las
componentes del Programa se pueden lograr bien si se ejecutan correctamente esas
actividades.  Entre las actividades identificadas hay actividades netamente de
planificacién y estudio para valuar ex-ante los proyectos, y actividades puramente técnicas
que tienen que ver con el disefio, programacién y ejecucién de las obras. El primer grupo
de actividades es responsabilidad de la DAP a nivel regional y apoyada por el SERPLAC,
una dependencia de MIDEPLAN. Sin embargo, cuando los proyectos son elevados a la
DAP anivel central, ésta debiera apoyarse en la Direccién de Planeamiento del MOP, para
asegurar la congruencia general de la propuesta que se somete a MIDEPLAN central. El
segundo grupo es responsabilidad de la DAP. Sin embargo, el Programa ha sido descrito
como que si fuese responsabilidad total y exclusiva de la DAP. De analizar la Matriz
queda claro que no sblo hay responsabilidades compartidas sino que necesidades de
coordinacién que no han sido explicitadas, y por lo tanto actores que no han participado
con el énfasis que debieran en la ejecucion del Programa. Es el caso especifico de
MIDEPLAN cuyo rol es critico para lograr una seleccién racional de los proyectos, sobre la
base de metodologias adecuadas v aceptadas por todas las partes, y cuya participacién
hasta ahora ha sido un tanto al margen.

Con la informacién que dispone el Panel, y particularmente a la luz de la seccién
precedente sobre Eficacia del Programa, es posible afirmar que hay algunas actividades
que se estan llevando a cabo mejor que otras. El grupo de actividades técnicas pareciera
estarse haciendo mejor que las actividades de valuacién (planificacién y estudio ex-ante de
los proyectos). La falta de informacién socio-econémica de base refleja esta situacién. En
forma similar, la falta de informacién para evaluar ex-post el Programa es reflejo de una
falta de seguimiento adecuado, asunto que también es responsabilidad de MIDEPLAN en
cuanto necesita la informacién para retroalimentar y asi mejorar el sistema de valuacién
ex-ante.

Si sélo son susceptibles de ser financiados y ejecutados los proyectos aprobados
por MIDEPLAN y al tratar de evaluar los proyectos que se ejecutaron el Panel encuentra
una gran falta de informacién socio-econémica, no puede sino suponer que los proyectos
fueron aprobados con informacién incompleta para respaldarlos. Esto contrasta con la
informacion técnico-ingenieril que se ha preparado para cada proyecto. Basados en la
informacién que se ha puesto a disposicién del Panel, creemos que tanto el MOP como
MIDEPLAN debjeran mejorar sustancialmente las actividades de estudio y valuacién




socio-econémica ex-ante de los proyectos del Programa para asi sustentar en forma méas
adecuada y coordinada el gasto de recursos.

4.12 Alternativas mas eficientes para alcanzar los mismos resultados

El Panel considera que la forma cémo la DAP lleva a cabo su funcién de proveer a
la red de pequertios aerédromos es tal vez la forma mas eficiente de hacerlo. No hemos
encontrado evidencia de que la forma como se ejecutan las actividades esté llevando a
ineficiencias en la ejecucién del Programa. A pesar de que, tal vez obras tan pequefias
como las incluidas en el Programa puedan hacerse mejor, més barato y maéas rapido
mediante cotizaciones en vez de ser contratadas por licitacién ptblica. Este es un aspecto
que, en la opinién del Panel, convendria investigar desde el punto de vista econdémico y

particularmente legal.

413 Duplicidad de funciones con otros Programas, coordinacién con
intervenciones complementarias

El Panel no ha encontrado evidencia de que el Programa esté duplicando algin
otro Programa publico. Sin embargo, en la medida que el sector privado, movido por
intereses propios, pudiera interesarse en conservar, mejorar o construir algin pequefio
aerddromo, el Estado podria estar perdiendo la oportunidad de traspasarle esta funcién.
La falta de una politica ministerial respecto de cuando traspasar un aerédromo al sector
privado puede estar llevando a que el sector ptiblico este invirtiendo en actividades que el
sector privado estaria perfectamente dispuesto a financiar. En este sentido seria
recomendable que el Ministerio elabore una politica adecuada y mejore los canales de
comunicacién entre el sector publico y el privado. Una altermativa podria ser el
concesionar la conservacién, mejoramiento y construccién de los aerédromos por los que
se interese el sector privado.

4.1.4 Analisis de Costos

De la informacién revisada de gastos del Programa, que forma parte de la
informacién adjunta a la Ficha de Antecedentes del Programa proporcionada por la DAP,
se desprende que el Programa gasté en el periodo 1996-1999 un total de $6.939 millones de
pesos reales de 1999 ( a nivel central y regional). Esto es, en promedio, cerca del 23% del
presupuesto del la DAP del MOP Sin embargo, este promedio es la resultante de fuertes
altibajos, en 1996 el Programa era sélo el 10% del gasto de la Direccién en tanto que en
1997 fue el 36%, en el 98 bajé al 19% para luego subir en el 99 al 32%.

En promedio, la DAP gasta, un 16% de su presupuesto en personal: sueldos,
salarios etc.; un 2% en bienes y servicios de consumo (papeleria, correo, fotocopias, etc.) ; y
un 82% en inversidn: conservacién, mejoramiento y construccién de aerédromos y
aeropuertos. Como la Direccién de Aeropuertos comparte sus gastos desde oficinas hasta
personal, entre todas sus actividades (inversiones en los aeropuertos, aerédromos de la
red secundaria y pequefios aerédromos) y dado que los gastos administrativos producidos
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por este Programa especifico no son desagregados, el Panel usé como criterio de prorrateo
la distribucién del gasto en inversién. Se supuso que los gastos administrativos se dividian
en la misma proporcién en que se divide la inversion. Usando la inversién como
indicador se concluye que el Programa gasta alrededor de un 20% de sus costos totales ( a
nivel central y regional) en ser ejecutado, lo cual si bien es alto, se explica por el desarrolio
histérico del Programa. El Programa en efecto, ha absorbido parte de la inversién de los
recursos que fueron liberados por las concesiones aeroportuarias sin que haya habido una
disminucién proporcional en los gastos administrativos y/o la planilla de personal de la
DAP. Si se utilizase otra variable para prorratear los costos, tal vez el resultado hubiese
sido distinto. El problema radica en que este Programa no es manejado como un centro de
costo especifico, la DAP tiene su contabilidad centralizada, lo cual dificulta el an4lisis.

La ejecucién del Programa en el periodo bajo anélisis fue guiada por los resultados
y las recomendaciones de inversion contenidas en el estudio de CADE-IDEPE de 1991. De
acuerdo con dicho estudio solo las necesidades de conservacién (de los 102) aerédromos
bajo la responsabilidad de la DAP) sumaban unos $9,000 millones en 10 afios. Como el
programa de inversiones identificado en el estudio se atrasé unos 3 a 4 afios en comenzar a
ser ejecutado, el periodo de analisis de esta evaluacién corresponde, a grandes rasgos, a los
primeros 5 a 6 afios de ese programa. Sin considerar los mayores gastos de conservacion
que el retraso generd, en el periodo debieran haberse invertido de acuerdo a ese plan unos
$5,000 millones. Esta cifra se corresponde bien con los $5,700 millones que el Programa
gasto6 entre el 96 y el 99. Se puede concluir entonces que, si bien con un rezago de unos 4 a
5 afios, las inversiones hechas bajo el Programa fueron, a grandes rasgos, adecuadas a las

necesidades de conservacién de los pequefios aerédromos tal como identificadas en el
estudio de 1991.

A pesar de que las obras envueltas en la conservacién y mejoramiento de
aerédromos parecieran ser similares, y por lo tanto los costos de obras parecidas
susceptibles de ser comparados, la verdad es que la diversidad es tan grande como el
ntmero de obras. Las circunstancias de cada una: distintas regiones, ubicaciones
geograficas complejas y diversas, trabajos de una misma natruraleza pero que tienen que
ser hechos bajo distintas condiciones, hacen extremadamente dificil la comparacién de
costos. Las obras ejecutadas por la DAP por aerédromo en el periodo analizado costaron
en promedio $73 millones, pero esta cifra es de poca relevancia. Cada obra debe ser
valuada y sus costos estimados en forma independiente, teniendo en cuenta las
circunstancias. Es por esta razén que, al menos en teoria, los costos unitarios estandar del
MOP no son sino que indicativos del costo probable de una obra, y es el mercado, el que a
través de la licitacién, determina lo que efectivamente cuesta cada obra, independiente de
cualquiera otra. Entre las obras del Programa se detect6 la misma diversidad, y grandes
diferencias entre unas obras y otras haciendo espiiria cualquier comparacién entre ellas.

Si gastar los recursos del Programa en los periodos para los que fueron asignados
es eficiencia (ndtese que esta es una cuestién que no siempre sucede) las cifras muestran
que la DAP, como organismo ejecutor del Programa, fue eficiente en el gasto de los
recursos asignados. En todos los afios analizados desembolsé practicamente el 100% del
presupuesto del Programa. En el 2000 por ejemplo, a menos de corrida la mitad del afio
(abril) ya se ha gastado casi el 65% de los fondos asignados a inversién para el afo
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completo. Concretamente, el MOP parece muy eficiente en usar los recursos asignados al
Programa.

Si se toma como base el aislamiento relativo de las regiones, la distribucién
regional del gasto parece, a priori, razonable. En 1999, uno de los afios en que el gasto fue
alto, el 68% de los recursos de inversién se gastaron en la X, XI y XII Regiones, y el 32%
restante en el resto del pais, proporciones que corresponden exactamente a la
recomendacion del estudio de 1991 (Ver Tabla N° 2).

En la medida que las obras se contrataron mediante licitacién ptblica es dado
suponer que los costos de las obras ejecutadas bajo el Programa fueron los mas bajos que
la DAP logré obtener.

En resumen, nos parece que la DAP ha desempefiado su rol de ejecutor del
Programa en forma eficiente y profesional.

4.1.5 Condiciones para una eventual recuperacion de costos

Excepto en algunos pocos casos en que los aerédromos existen exclusivamente con
fines de soberania nacional, el producto del Prograina, es decir, la conservacién y
mejoramiento de la infraestructura, lo usa principalmente el sector privado (los
operadores comerciales, los pilotos privados y algunas instituciones ptiblicas y privadas)
para actividades como aviones fumigadores, prospecciones de pesca, prestacién de
servicios varios, etc.. Si ésto es asi, no habria razén alguna para no cobrar por el uso de los
aerédromos conservados y/o mejorados. Atin en el caso de los aerédromos de soberania,
el costo de mantenerlos podria ser recuperado del presupuesto de quien esta encargado de
mantener la soberania. El principio de que el usuario pague por los servicios que recibe es
tan aplicable a los aeré6dromos como a las carreteras o puertos. El Panel opina que debiera
establecerse una tasa de conservacién de aerédromos que cubra a lo menos en parte los
costos del Programa.

4.2 Conclusiones sobre la eficiencia del Programa

Concluimos que la ejecucién del Programa resulta un tanto cara, como
consecuencia de la falta de ajuste en la DAP (planilla y gastos) después de producidas una
serie de concesiones aeroportuarias. Ademas el Programa no se maneja como un centro de
costo especifico, lo cual dificulta estimar su costo real.
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TABLA N° 2 : Analisis de Costos Promedio por Region
Proyecto Inversién Anual Totad Prom. Afios
REG AERODROMO 1996 1997 1998 1999 Costo Aerdd, de Ejecucion
i CARIQUIMA 0,0 0,0 12,1 0, 12,1 1
] ZAPIGA 0,0 0,0 0,0 103.8 103.8 1
2 115,9 58,0
i BARRILES 0,0 0,0 0,0 37, 37,8 1
| LAS BREAS 0,0 73,9 0,0 20,5 94,4 2
i SAN PEDRO 0,0 0,0 220,1 0,0 220,1 1
3 352,3 1174
1] CHANARAL 21,2 0,0 0,0 0,0 21,2 1,0 1
Hl VALLENAR 0,0 0,0 11,7 15,4 271 2,0 2
i CALDERA 0,0 1462 0,0 o0 1462 10 1
3 194.5 64,8
v EL TUQUI (OVALLE) 0,0 0,0 0,0 58,4 58,4 1,0 1
1 58,4 58,4
V ROBINSON CRUSOE 0,0 546 0,0 0, ‘ 54,6 1,0 1
V SANTO DOMINGO 0,0 0,0 0,0 100,81 100,0 1,0 1
2 1546 77,3
Vil GENERAL FREIRE 0,0 93,7 0,0 0.0l 937 1,0 1
1 93,7 93,7
Vil ISLA MOCHA 43 6,8 134,1 3,9 1482 4,0 4
Vil PUERTO SUR (isla Sta. Maria) 37,8 2460 0,0 13,8 2976 3,0 3
Vil LEQUECAHUE (Tirua) 215,5 0,5 0,0 16,0 232,0 3,0 3
Vil LOS PEHUENCHES 3,0 156,8 0,0 0,0 159,9 2,0 2
4 838,6 209.6
IX VILLA PORTALES 39,2 142,3 0,0 83,0 264 6 3,0 3
IX LOS CONFINES 0,0 85,0 0,0 5,0 90,0 2,0 2
X TRAIGUEN 0,0 0,0 0,0 60, 60,0 1,0 1
IX VICTORIA 0,0 0.0 0,0 16,0 16,0 1,0 1
X NECULMAN 0,0 0,0 0,0 340,0 340,0 1,0 1
5 7705 154,1
X LLANADA GRANDE 0,0 0.0 30,2 35,9 2,0 2
X SEGUNDO CORRAL 0,0 0.6 0,0 16,0 1,0 1
X CHAITEN 46,6 123,0 241 329,7 40 4
X QUENAC 0,0 0,0 8,1 8.1 1,0 1
X AYACARA 0,0 0,0 2,9 2,9 1,0 1
X EL FRIO (Rio Frio) 18,8 0.0 G0 36,3 2,0 2
X APIAO 0,0 0,0 11,6 11,6 1,0 1
X BUTACHAUQUES 0,0 0,0 8,9 8,9 1,0 1
X ALTO PALENA 0,0 0,0 18,8 19,8 1,0 1
X TALCAN 0,0 0,0 0,0 13,1 1,0 1
X PEULLA 0,0 0,0 0,0 18,5 1,0 1
X QUELLON 0,0 80,9 166,7 2476 2.0 2
X QUEILEN 0,0 14,0 0,0 24.5 2,0 2
X QUEMCHI 0,0 17,2 0,0 17,2 1,0 1
X PUMALIN (2) 0,0 0,0 14,5 14,5 1,0 1




4 TABLA N° 21 Andlisis de Costos Promedio por Region
' Proyecto - Inversién Anual Total Prom. Afos
3 REG AERODROMO 1996 1997 1998 1999 Costo Aerdd, de Ejecucion
‘ X RIO NEGRO 0,0 0,0 6,3 0, 6,3 1,0 1
b X HUALAIHUE 25,6 0,0 0,0 0,0 256 1,0 1
) X PUELO BAJO 17,3 0,0 0,0 0,0 173 1,0 1
3 X PUQUELDON (2) 0,0 8.8 0,0 16,9 26,7 2,0 2
X X TOLQUIEN 0,0 0,0 0,0 211 211 1,0 1
M ox ROLECHA (2) 22,6 0,0 0,0 0,0 26 1,0 1
3} X PUPELDE 0,0 0,0 31,8 32,6 64,4 2,0 2
) X CONTAO (2) 0,0 0,0 0,0 27,2 27,2 1,0 1
3 23 1.015,9 442
2 xa RIO MAYER -VILLA OHIGGINS 0,0 93,6 1,2 52 100,0 3,0 3
B R CALETA TORTEL 0.8 1,8 0,5 43 74 40 4
- Xl MELINKA 0,8 1,1 0.5 73,3 756 40 4
: N ox LAGO VERDE 0,0 0,0 0,0 2,5 25 1,0 1
3 xi CHILE CHICO 1,3] 2882 1,3 220l 2030 40 4
3 Xl RIO PASCUA 0,0 6,0 1,0 0,0 1,0 1,0 1
Xl LAGUNA REDONDA 0,8 0,5 0,5 0,5 2,3 40 4
‘ } Xl CANDELARIO MANSILLA 0,0 0,5 0,0 0,5 1,0 2,0 2
Mo oxi PUERTO SANCHEZ 0,0 0,0 1,4 0,0 14 1,0 1
) Xl CALETA ANDRADE 27,3 0.5 0,5 0,6 28,9 4,0 4
Xi BAHIA EXPLORADORES ™ 0,0 451 114,1 22 161,4 3,0 3
} Xi MELIMOYU ™ 0,0 0,0 0,0 47,5 475 1,0 1
Ml oxi PTO. RIO MARIN BALMACEDA 0,8 266,5 10,0 14, 291,8 4,0 4
) Xl PUERTO CISNES 60,5 0,7 10,0 3.1 74,4 4,0 4
y X1 PUYUHUAP! 12,3 17,3 0,0 0.1 20,7 3,0 3
Xi LA JUNTA 2,1 1,6 1.4 3.1 8,2 4,0 4
3 Xi ESTANCIA RIO CISNES 37,3 0,0 0,0 0,0 37.3 1,0 1
i X LAGUNA SAN RAFAEL 0.0 2,7 0.0 0.0 27 1,0 1
) Xl COCHRANE 1,6 53,3 185,4 32, 2731 40 4
Xi VILLA LA TAPERA 16,9 0,8 1.4 0,8 20,1 40 4
M xi FACHINAL 1,7 0,5 0,4 0,0 26 3,0 3
) Xl RIO MURTA 0,0 0,7 1.4 0,6! 2.7 3,0 3
y Xl ENTRADA BAKER 0,0 0,0 0,2 17,1 17.3 2,0 2
Xl PUERTO ING. IBANEZ 0,6 0,0 0,0 0,2 0.8 2,0 2
K Xl lcABO 12 J. ROMAN - PUERTO AYSEN 1,4 0,0 0,3 0,1 1,8 3,0 3
. ' X1 CERRO CASTILLO 15,5 28 0,0 0,0 18,3 2,0 2
, X1 ALTO RIO CISNES 0,0 0,4 0,0 0,2 0.6 2,0 2
X1 NADIS 0,0 0,5 1,4 0.0 1,9 2,0 2
' Xi Aerddromos Varios 0,0 0,0 56 42 6 482 2,0 2
} 29 1.553,7 53,6
' Xi PAMPA GUANACO 0,0 0,0 125,2 125,6 250,8 2.0 2
) 1 250,8 250,8




4.3 Recomendaciones sobre la Eficiencia

El Panel recomienda que el Programa sea estructurado como un centro de costos
particular en la DAP y que se estudie la forma de recuperar las inversiones a partir de los
usuarios. Por ejemplo, podria imponerse una tasa de conservacién y mejoramiento de
pequefios aerédromos al iniciarse un vuelo en cualquier aerédromo o aeropuerto
controlado con destino a ellos.
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5. NIVEL DE LOGRO DEL FIN DEL PROGRAMA
5.1 Analisis de aspectos relacionados con el logro del fin

5.11. Contribucién del Programa al logro del fin, tipo de evaluacién para medir el
nivel de logro

De las secciones anteriores se concluye que las limitaciones del Programa en cuanto
al logro del fin y de el propésito propuestos, por indefinidos e inmedidos que éstos estén,
no se encuentra en su ejecucién, sino en la seleccién y estudio de los proyectos que se
ejecutan. En otras palabras, con la informacién de que dispone, el Panel encuentra que las
imperfecciones del Programa no estin en la forma cémo se gastan los recursos (la
eficiencia del Programa), sino principalmente en qué se gastan, en la calidad de los
proyectos. Vale decir, las limitaciones son de eficacia, no de eficiencia. Si el Programa se
entiende como uno cuyo objetivo principal es simplemente poner a disposicién del
transporte aéreo menor una red de aerédromos conservados y seguros, sin importar
mayormente cuénto se usan (o si es que se usan) el Programa, tal como esta siendo
ejecutado por la DAP, es tal vez la forma maés eficiente de proveer ese servicio. Sin
embargo, si el Programa se entiende como uno con recursos limitados, en que el objetivo
es proveer de servicio aéreo menor regular y seguro a aquellos lugares con mayor
potencial de uso, entonces el Programa, en la medida que no logre ésto, es ineficaz.

El transporte es por definicién un producto intermedio en la cadena de produccién
y consumo que no tiene valor en si, sino en la medida que se use. Sino se usa, los gastos
incurridos en proveer, especialmente infraestructura, son pérdida neta, son fondos
hundidos que no tienen un beneficio socio-econémico correspondiente.

5.12 Cambios producidos en grupos no identificados inicialmente

El Panel no ha establecido que haya grupos afectados positiva 0 negativamente que
no hubiesen sido identificados.

5.13 Efectos no planeados del Programa

Uno de los efectos no planeados del Programa es el escaso uso de los aerédromos.
La expectativa, no cuantificada, del Programa era que los aerédromos de la red serian
usados con frecuencia, de otra forma no se habria justificado la existencia del Programa.
Esto, sin embargo, no ha logrado ser ratificado. En efecto, la escasa informacién
disponible indica que los aerédromos son poco usados. Sin duda, algunos aerédromos se
usan mas-que otros, éstos debieran ser identificados y su conservacién atendida en forma
prioritaria y su mejoramiento planeado a medida que vaya surgiendo la necesidad. Al
mismo tiempo, aerédromos que no se usan debieran tener una prioridad de conservacién
baja y/o, tal vez, ser abandonados.
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Numero de Operaciones Anuales

(operacioén es un aterrizaje o un despegue)

1996 1997 1998 1999

VIII y IX Regién

Isla Sta. Maria 121 138 127 125
Isla Mocha 12 14 16 12
Lebu 2 4 - 1
Tirta 3 3 - -
Angol 1660 1074 2466 1928
XI Region

Melinka 370 265 317 397
Balmaceda 59 51 45 82
La Junta 61 30 36 53
Puerto Cisnes 40 57 53 43
Puyuhuapi 102 100 77 90
Puerto Aysen 150 162 144 194
Laguna San Rafael 186 155 179 204
Rio Cisnes 21 24 15 26
La Tepera 53 14 74 36
Caleta Tortel 169 226 172 175
Entrada Mayer 2 5 1 3
Rio Mayer 433 358 557 363

5.2 Recomendaciones sobre el Nivel de Logro del Fin del Programa

El nivel de logro del fin del Programa esta directamente relacionado con el uso que
se haga de los aerédromos y éste, particularmente en zonas mas alejadas de los centros
urbanos importantes, esta limitado por la falta de servicios aéreos regulares que los
habitantes de las zonas aledafias a los aerédromos puedan usar. Asi, mejorar el nivel de
logro del fin del Programa debiera incluir la creacién de incentivos para que se establezcan
servicios aéreos menores regulares. La provision de servicios regulares a lugares mas
pequefios con aerédromos, podria por ejemplo, ser licitada por el Ministerio de Transporte
al proveedor que ofrezca visitas mas frecuente a menor precio para el consumidor, y
menor subsidio para el Ministerio. El sistema de licitacién tendria ademas la ventaja de
permitir identificar cuéles son los aerédromos que en la opinién de los operadores tienen
mejores perspectivas de uso, y asi concentrar en ellos las actividades del Programa.
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6. CONTINUIDAD DE LA JUSTIFICACION

6.1 Analisis de aspectos relacionados con la continuidad de la Justificacion del
Programa.

6.1.1. Validez de la justificacién original y pertinencia de los objetivos del
Programa.

El Panel considera que el Programa continua siendo valido y compatible con las
necesidades de desarrollo del pais, asunto consensuado entre el Panel, la DAP y el
Ministerio de Hacienda. La nueva Matriz de Marco Légico incorpora en lo principal
indicadores y medios de verificacién que permitiran evaluar el desarrollo del Programa en
plazos mas acotados, con antecedentes estadisticos mas precisos y con organismos
encargados de controlarlos, claramente identificados.

Sin embargo, el Panel opina en el caso de los aerédromos que el fin debiera
definirse en términos mucho mas cercanos al Programa mismo, ya que existe en el
transporte aéreo otras alternativas que podrian usarse para alcanzar el fin. Por ejemplo,
desarrollar una red de helipuertos o mejorar las ayudas a la navegacién. Dependiendo de
cémo se defina el fin del Programa asi serd su contenido. Lo que si esta claro, es que
debjera mejorarse sustancialmente el proceso de analisis y seleccién de los proyectos
especificos que se ejecutan bajo el Programa. En especial, debiera mejorarse la rigurosidad
con que se analizan y justifican los proyectos para asegurar que no sélo cumplen
cabalmente los objetivos técnicos del Programa, sino que también alcanzan pardmetros de
justificacién econdémico-social razonables.

6.1.2 Reformulaciones realizadas del Programa.

A partir del afio 1996 se fueron incorporando paulatinamente recursos privados en
el sector aeroportuario a través de las concesiones de algunos de los aeropuertos mas
importantes del pais (Puerto Montt, La Serena, Calama, Iquique, Concepcién). Esto
permiti6 liberar recursos publicos que pudieron ser destinados al Programa de pequefios
aer6dromos.

Este aumento de los recursos disponibles para el Programa no significé una mejor
asignacion de ellos debido a que no existia una Matriz de Marco Légico con indicadores y
verificaciones que permitiese medir el impacto social y econémico de los proyectos. Esta
situacién mejoraria notoriamente con el uso de la Matriz de Marco Logico consensuada
recientemente entre el Panel, DAP, Ministerio de Hacienda.

Otros hitos importantes del Programa han sido:
< Una mayor relevancia en la participacién de regiones en la identificacién de los

proyectos de inversién lo que deberia hacerlas responsables, no solamente en su
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correcta identificacién, sino que en la correcta medicién de indicadores y medios de
verificacién.

2 Un mejoramiento del estdndar de la red de pequefios aerédromos en calidad y
servicio

% El desfase en el plan de inversién inicial

¢ El estudio de un nuevo plan de inversiones para los préoximos 10 afios (2001-2010)
hecho por la misma consultora que se usé en 1991 y que sélo profundizé una
metodologia de valuacién de proyectos que databa de 1991, sin que se hubiesen
logrado avances metodolégicos que mejorasen el proceso de seleccién.

6.2 Conclusiones sobre la continuidad de la Justificacién del Programa.

Se puede concluir que aunque el fin de mejorar el estdndar de vida de la poblacién
en areas alejadas de los grandes centros sigue vigente, no esta claro que el Programa en su
forma actual sea la forma mas eficaz de contribuir a lograrlo. El Panel recomienda que
para hacer mas eficaz el Programa su fin sea replanteado en términos mucho mas
préximos a su naturaleza para asi poder compararlo con otras alternativas en el sector
transportes que alcancen fines similares. Ademas, se necesitaria definir indicadores
apropiados de logro para poder evaluar si se estan consiguiendo los objetivos propuestos
o no.
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7. SOSTENIBILIDAD DEL PROGRAMA

7.1 Analisis de aspectos relacionados con la sostenibilidad del Programa

7.1.1 Condiciones para la sostenibilidad del Programa.

El Programa sera sostenible en la medida que el fin se cumpla, que los beneficios
para los cuales fue disefiado se materialicen. Estos hasta ahora no han sido definidos
claramente, y por ende no se los ha cuantificado. Asi, se debiera hacer un esfuerzo por
cuantificar los indicadores que permitirian identificar si el fin y el propésito se logra o no.
El Programa debiera ser enmarcado en una matriz de marco 1égico como la propuesta por
el Panel en el Anexo 2, y los indicadores, especialmente socio-econémicos, a diferencia de
los indicadores puramente técnico-fisicos que se han usado hasta ahora, debieran
estimarse en forma periédica. La DAP y MIDEPLAN debieran comprometerse a estimar
periédicamente los indicadores, a prestarle un seguimiento adecuado al Programa y
evaluar periédicamente los resultados. Es la tinica forma de establecer si el Programa es
sostenible o no.

En cuanto a la capacidad de las instituciones involucradas (estructura
organizacional, metodologia para trabajar, conocimiento técnico), recursos humanos (tanto
a nivel central como a nivel regional) y disponibilidad de recursos presupuestarios
anuales, este Programa retine condiciones adecuadas para su sostenibilidad, y no deberia
significar la necesidad de asignar més recursos ni fisicos ni financieros para ejecutarlo.

Sin embargo, resulta absolutamente necesario, para que los recursos sean utilizados
en forma eficiente, que exista un conocimiento detallado de los indicadores consensuados
en la nueva Matriz de Marco Légico por parte de los medios de verificacion asignados y
que ellos sean permanentemente evaluados efectuando un seguimiento adecuado al
Programa a través de DAP y MIDEPLAN.

712 Replicabilidad del Programa.

Mientras no se determine la medida en que el Programa es eficaz y que su fin se
logra y, mientras no se logre determinar si los beneficios que genera son sostenibles en el
tiempo, el Programa no debiera ser replicado. Esto es, reproducido en la forma como se ha
estado aplicando hasta ahora. No tiene mayor objeto replicar un Programa que muestra
un grado tan alto de indeterminacién. Esto no significa que debiera suspenderse la
ejecuciéon del Programa actual, pero si significa que debiera hacerse un esfuerzo por
aplicar el nuevo fin y propésito, y los indicadores desarrollados en este estudio, antes de
intentar replicarlo en alguna otra éarea.

Sélo la adecuada aplicacién de la Matriz de Marco Légico propuesta (sus
indicadores, medios de verificacién y supuestos), permitira llevar un control mas acotado
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de sus beneficios e impacto y evaluarlo adecuadamente para verificar oportunamente si se
estan cumpliendo el propésito y fin definidos, y asi justificar su réplica.

7.2 Conclusiones sobre la sostenibilidad del Programa

Dada la indeterminacién con que se formulé el Programa originalmente, y la forma
como se han medido sus logros, es imposible establecer si el Programa es sostenible o no.
Sélo una modificacién de la matriz de marco légico del Programa con un nuevo fin y

proposito, y con indicadores apropiados de resultado, permitird establecer su
sostenibilidad.

7.3 Recomendaciones sobre la sostenibilidad del Programa.

En opinién del Panel la principal recomendacién para la sostenibilidad del
Programa seria lograr una coordinacién permanente referida a la oportuna evaluacién de
los indicadores definidos en la Matriz de Marco Légico propuesta por el Panel y
consensuada con la DAP, de modo de ir verificando permanentemente el beneficio que
este Programa este levando a los distintos tipos de beneficiarios.
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&- EXPERIENCIA ADQUIRIDA EN LA FJECUCION DEL PROGRAMA

8.1 Anaslisis de Aspectos relacionados con la Experiencia adquirida en la
ejecucién del Programa

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

La Unidad Ejecutora se ha beneficiado de un mejoramiento en sus conocimientos
de la mantencién y mejoramiento de los pequefios aerédromos, conocimiento que se
traduce en mejores sistemas constructivos, nuevos materiales méas durables y econémicos,
disefios estandares, etc.

Desde el punto de vista de "cémo hacer" se ha avanzado, pero desde el punto de
vista de mejorar el "qué hacer" mediante el Programa, el Panel considera que en la medida
que se siguen aplicando los mismos criterios y sistemas aplicados desde hace por lo menos
diez afios, no se ha logrado mayor avance. Si bien es cierto que se ha tratado de
sistematizar la realizacién de proyectos aplicando los resultados del estudio técnico que se
hizo en 1991, en definitiva la ejecucién de un determinado proyecto sigue dependiendo de
percepciones y criterios de entes regionales (organismos publicos y privados, DAP,
pilotos, etc.), mas que de criterios comtinmente aceptados en "evaluacién de proyectos" .

8.1.2 Aspectos Innovadores en el disefio o ejecucion del Programa

Este es un Programa que se ha venido desarrollando desde hace mas de 10 afios
basicamente con los mismos criterios y paradigmas. Han cambiado los organismos
responsables, las circunstancias y el entorno del Programa pero no los criterios basicos
con que se toman las decisiones.

8.2 Conclusiones sobre la Experiencia Adquirida en la Ejecucién del Programa

Resumiendo, el Panel considera que la experiencia adquirida se reduce
basicamente a aspectos técnicos.

Se ha avanzado en el COMO, pero lamentablemente, no se ha cuestionado ,
analizado y adaptado el QUE se hace bajo el Programa.

Esta post-evaluacién pretende sefialar precisamente la importancia de comenzar a
medir, crear un sistema de retroalimentacién que permita controlar y ajustar en forma
permanente el Programa a los cambios en el entorno. Sélo asi el Programa podra
contribuir efectivamente en el futuro al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién
residente en zonas aisladas de los grandes centros urbanos.
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. PRIORIZACION DE LAS RECOMENDACIONES

A) RECOMENDACIONES QUE NO INVOLUCRAN RECURSOS ADICIONALES
1. Metodologia de Evaluacion

El problema central del Programa no radica en el "cémo” hacer, sino en el "Qué"
hacer, tal como se ha explicado anteriormente. B

Desde esta perspectiva es prioritario el establecer una Metodologia consensuada
entre los distintos organismos participantes, orientada a establecer una adecuada
valuacién de los proyectos y una seleccién acorde de aquellos que el Programa debiera
financiar. Esta metodologia se debe adaptar a las circunstancias y al tipo de proyecto que
se trata (pequefios aerédromos), que refleje claramente el fin y el propésito descrito en la
Matriz de Marco Légico y, que obligue a cuantificar los beneficios que se obtendrian con
cada proyecto. El uso de esta metodologia debiera ser rigurosamente exigido por
MIDEPLAN antes de aprobar los proyectos susceptibles de ser financiados con el
Presupuesto Nacional. o

La responsabilidad de la generacién de esta metodologia recae en MIDEPLAN vy la
DAP.

2.- Matriz de Marco Légico

El Panel recomienda que, una vez que haya sido establecida la nueva metodologia
de evaluaciéon exante de los proyectos a ejecutar, la DAP adopte como suya la Matriz de
Marco Légico propuesta por el Panel y que ejecute los proyectos de acuerdo a ese marco
légico.

3.~ Sistema de Evaluacién Expost

En opinién del Panel, es necesario establecer una coordinacién con los diversos
organismos involucrados en el uso de los pequefios aerédromos, a fin de lograr una
oportuna evaluacién de los indicadores definidos en la Matriz de Marco Légico. De esta

forma sera posible ir verificando permanentemente el beneficio que este Programa puede
estar llevando a los distintos tipos de beneficiarios.

El Panel propone un plan piloto para implementar un sistema de recoleccién de
informacién que permita establecer los indicadores de medicién.

4.- Recategorizacion de los pequefios aerédromos

La realidad que vive cada aer6dromo puede variar en forma importante producto
de los cambios que se producen en el entorno. Es importante revisar el comportamiento
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de los distintos indicadores propuestos para cada integrante de la red de Pequefios
Aerédromos, a fin de evaluar si atin se pueden catalogar como tal o deben ascender al
préximo nivel (Red secundaria o aeropuerto). Esta recategorizacién periédica resultaria
en una reasignacién de los recursos a aquellas instalaciones que realmente se insertan en la
realidad para la cual fue disefiado el Programa y permitiria, por otro lado, la potenciacién
comercial piiblica o privada de aquellas instalaciones que junto a su comunidad ya han
alcanzado un grado més importante de desarrollo.

Asi mismo, para mejorar la eficacia del Programa el Panel recomienda replantearlo
desde la base, comenzando por una revisién del entorno y las circunstancias en que se
desarrolla. Lugares que hace 10 o 20 afios no justificaban sino un pequefio aerédromo hoy
tal vez necesitan un pequefio aeropuerto, y seguramente habré otros en que el aerédromo
debiera ser abandonado por falta de uso. ;Si sigue habiendo zonas aisladas que es
necesario integrar al resto del pais, es el transporte aéreo menor con aviones de ala fija la
mejor forma de hacerlo? ;No habria otras alternativas que sirvan el mismo fin a un costo
menor, entendiendo por costo no solo el costo y operacioén del vehiculo sino también el de
la provisién y mantenimiento de la infraestructura? ;Con la tecnologia moderna y la
experiencia de los accidentes y emergencias ocurridas, se justifica tener un aerddromo
cada 100 km para efectos de seguridad aérea? ;No seria mas apropiado tener un ndmero
menor, mejor elegido, de aerédromos con mejores radio-ayudas y mejores instalaciones?

5.- Cobro por uso de las instalaciones

En la mayoria de los casos, el producto del Programa, es decir, la conservacién y
mejoramiento de la infraestructura, la usa principalmente el sector privado (los operadores
comerciales, los pilotos privados y algunas instituciones piblicas y privadas). Si ésto es
asi, no habria razén alguna para no cobrar por el uso de los aerédromos conservados y/o
mejorados. Atn en el caso de los aerédromos de aquellos usados exclusivamente con
fines de soberania, el costo de mantenerlos podria ser recuperado del presupuesto de
quien esta encargado de mantener la soberania.

El principio de que el usuario pague por los servicios que recibe es tan aplicable a
los aeré6dromos como a las carreteras o puertos. El Panel opina que debiera establecerse
una tasa de conservacién de aerédromos que cubra a lo menos parte de los costos del
Programa.

6. Presupuesto para la conservacion

Independiente de los proyectos de mejoras y construcciones que se puedan
presentar, existe actualmente una infraestructura de pequefios aerdédromos instalada a
nivel nacional, la cual es necesario conservar a nivel minimo de operatibilidad, de acuerdo
a ciertos criterios técnicos de periodicidad. El presupuesto asignado a esta labor no
deberia ser elemento de discusién, ya que representa la conservacién del patrimonio
nacional.
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Tal como lo ha sefialado el Panel, es necesario recategorizar periédicamente los
pequefios aerédromos, a fin de determinar cuéles son aun sujetos de este Programa. Asi
mismo, gracias a la aplicacién de la evaluacién expost, se podré definir qué aerédromos no
generan los beneficios esperados y decidir su eliminacién o exclusién del plan de
conservacién.

7.~ Centro de Costos

Se recomienda establecer un sistema de control de costos que permita cuantificar
los costos de personal, de bienes y servicios consumidos por el Programa.
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Anexo 1
Matriz de Evaluacion
del Programa
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Antecedentes
Presupuestarios y de
Costos
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DIRECCION DE PRESUPUESTOS

PROGRAMA DE EVALUACION DE PROYECTOS GUBERNAMENTALES

C. ANTECEDENTES PRESUPUESTARIOS Y DE COSTOS

L. Informacién del Ministerio o Servicio Responsable del Programa Periodo 1996-00

(en miles de pesos reales)

ANO 1996 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo

Monto %
Personal 96,014.9 93.871.4 97.8%
Bienes y Servicios de Consumo 14,976.0 14,554.8 97.2%
Inversion 680,000.0 678,400.0 99.8%
Transferencias
Otros
TOTAL 790,990.8 786,826.2
ANO 1997 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo

Monto %
Personal 380,105.4 373,863.1 98.4%
Bienes y Servicios de Consumo 56,969.1 55,065.4 96.7%
Inversién 2,173,000.0 2,172,600.0 100.0%
Transferencias
Otros
TOTAL 2,610,074.6 2,601,628.5
ANO 1998 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo

Monto %
Personal 222,776.2 222,283.5 89.8%
Bienes y Servicios de Consumo 25,033.0 24,597 .1 98.3%
Inversion 1,624,000.0 1.248,700.0 100.0%
Transferencias
Otros
TOTAL 1,496,808.2 1,495,580.6
ANO 1999 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo

Monto %
Personal 393,664.0 390,144.0 99.1%
Bienes y Servicios de Consumo 42,272.0 41,760.0 98.8%
Inversion 1,624,000.0 1,623,300.0 100.0%
Transferencias
Otros
TOTAL 2,059,9365.0 2,055,204.0
ANO 2000 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo

Monto %
Personal 198,773.5 48,590.3 24 4%
Bienes y Servicios de Consumo 21,029.5 3,554.5 16.9%
Inversion 816,400.0 523,100.0 64.1%
Transferencias
Qtros
TOTAL 1,036.203.0 575,244.8

MINISTERIO DE HACIENDA




L. Informacion Especifica del Programa Periodo 1996-00
(en miles de pesos reales)

2.1. Presupuesto v Gastos del Programa

ANO 1996 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo
Personal 96,014.9 93,871.4
Bienes y Servicios de Consumio 14,976.0 14,554.8
Inversion 680,000.0 678,400.0
Otros
Total 790,990.8 786,8626.2

ANO 1997 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo
Personal 380,105.4 373,963.1
Bienes y Servicios de Consumo 56,969.1 55,065.4
Inversion 2,173,000.0 2,172,600.0
Otros
Total

ANO 1998 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo
Personal 222,776.2 222,283.5
Bienes y Servicios de Consumo 25,033.0 24,597.1
Inversion 1,249,000.0 1,248,700.0
Otros
Total 1,496,809.2 1,495,580.6

ANO 1999 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo
Personal 393,664.0 380,144.0
Bienes y Servicios de Consumo 42,272.0 41,760.0
inversion 1,624,000.0 1,623,300.0
Otros
Total 2,059,936.0 2,055,204.0

ANO 2000 Presupuesto Asignado Gasto Efectivo
Personal 198,773.5 48,590.3
Bienes y Servicios de Consumo 21,029.5 3,554.5
Inversion 816,400.0 523,100.0
Otros
Total 1,036,203.0 575,244.8
Cuadro Resumen de Presupuesto y Gastos del Programa:

ANO A B A-B
Presupuesto Asignado Gasto efectivo Saldo
presupuestario
Monto %

1996 790,990.9 786,826.2 | 99.5% 4,164.6
1997 2,610,074.6 | 2,601.628.5| 99.7% 8,446.1
1998 1,496,809.2 | 1,495,580.6 | 99.9% 1.228.5
1999 2,059,836.0 | 2,055,204.0 | 99.8% 4,732.0
2000 1,036.203.0 575,244.8 | 55.5% 460,958.3
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