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Prefacio

En muchos paises en vias de desarrollo los “fondos sociales’ o “fondos de inversion” o de
“compensacion socia” se han convertido en instrumentos claves de politica social. Concebidos, en un
comienzo, como programas dirigidos a mitigar, en € corto y mediano plazo, € costo socia delas politicas
de estabilizacién econémicay de ajuste social, |os fondos sociales se han transformado, con € tiempo, en
instituciones de caracter permanente.

En América Latina hay alrededor de 12 fondos actual mente en operacion. Entre estos, € Fondo de
Solidaridad de Inversion Socia (FOSIS) de Chile reviste especial interés por las diferencias que presenta
respecto a los demas fondos de la region. Por giemplo, este programa no juega un rol central en la
canalizacion de recursos del gasto social, al absorber tan solo € 0.7 porciento del mismo. Tampoco se
propone de forma expresa generar empleos por medio de la construccion de infraestructura. Su mision
consiste, més hién, en identificar y experimentar formas novedosas y €ficaces de accion social dirigidaa
los sectores mas pobres, centradas en la participacion y organizacion de los beneficiarios. Finalmente, €
estatuto y normas que reglamentan laremuneracion de sus funcionarios y su funcionamientoy control son,
adiferencia de los demés fondos, las mismas que se aplican al sector publico.

El proposito de este documento es analizar |as caracteristicasy € impacto de FOSIS con miras
aextraer leccionesy e ementos que puedan orientar € disefio y operaci 6n de generaciones futuras de fondos
deinversién social en América Latina, asi como en otras regiones del mundo.

Este informe fue preparado en & marco de las actividades de seguimiento de la OIT a los
compromisos asumidos en la Cumbre Social de Copenhague. En particular, esteinforme fue elaborado en
ocasion de la evaluacion de la politica de empleo en Chile que d Equipo Técnico Multidisciplinario de la
OIT de Santiago llevé a cabo en 1996, en colaboracion con e Departamento de Politicas de Desarrollo
(POLDEV), entre otros.

Samir Radwan
Director
Departamento de politicas de desarrollo
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Fondosde Inversion Social:
el Caso de Chile

1. Fundamentosy lineamientos de las politicas socialesy de
alivio dela pobreza en Chilea partir de 1990

Cuando el primer Gobierno de la Concertacion asume el poder en 1990 se enfrenta con una
situacion caracterizada por atos niveles de pobreza e indigencia, una distribucion desigual del
ingreso y una elevada tasa de empleo informal™.

En ese afio, (CASEN, 1990) habia en el pais 5 millones de pobres, €l 40% de los cuaes eran
indigentes, en una poblacion de 13 millones de personas. El 20% mas rico percibia el 57% del
total del ingreso, mientras que el 20% mas pobre percibia apenas € 2.7% de este total. Ademés,
entre 1986 y 1989, & empleo informal crecidé con una tasa promedio de 5.9% liderando €l
crecimiento de la ocupacion en ese periodo.

El empobrecimiento de la poblacién y e empeoramiento de la distribucion del ingreso
resultaron deun conjunto de factores entre |os que destacan |as medidas de gjuste estructural
que se aplicaron en el pais en respuesta alacrisis econdmicade 1982y 1983, que setradujeron
en una caida del empleo, unareducciondelossaariosrealesy unacontracciony focalizacion del
gasto socia en los segmentos més pobres de la poblacion.

Ante esta situacion, € primer Gobierno de la Concertacion promueve una estrategia de
desarrollo que combina objetivos de crecimiento econdmicoy de equilibrios macroeconémicos,
con objetivos de equidad social. Esta Ultima se convierte en e fin del desarrollo y, a mismo
tiempo, en condicidn esencial paralograr altos niveles de competitividad y la modernizacién del
Estado. Dentro de este contexto, la lucha contrala pobreza cobra especial importancia.

El Gobierno reconoce explicitamente la deuda social acumulada hacia ciertos sectores de la
poblacion, admite laincapacidad de los mecanismos de mercado para eliminar las desigualdades
socides y relvindica la accion priorizadora y reguladora del Estado. Se destaca € caracter
heterogéneo (pobreza por atraso, pobreza asociada a transformaciones econémicas) y dindmico
(las caracteristicas de la pobreza y su incidencia cambian con € tiempo) de la pobreza 'y se
distinguen los diferentes niveles en la que ésta opera (individuo, familia, grupo). También se
sefida lainsuficiencia de la definicion y medicion de la pobreza en términos de smples carencias
materiales y se incorporan otras dimensiones, como la falta de acceso a redes sociales,
instituciones, serviciosy bienes, laprecariedad y desproteccionantelaley y laausenciade canales
einstanciasderepresentacion. Seintroduce el concepto de vulnerabilidad como principal criterio
orientador de las politicas sociales (MIDEPLAN, 1996).

El gasto social se subdivide en tres grandes categorias. lallamadared asistencial que consiste
en ayuda monetaria canalizada a |os grupos que se encuentran en situacion de extrema pobreza;
los subsidios|aborales paracomplementar |os salarios basi cosde l ostrabajadores con contrato de
trabajo, y lared social que incluye los gastos realizados por los Ministerios de Salud, Educacion
y Vivienda.

Con este expresion se hace referencia a ocupaciones de baja productividad, poco intensivas en capital
y exentas de proteccion, i.e. sin contrato de trabajo y sin pago de cotizaciones provisionales.



Seredizaademasunimportanteesfuerzo deidentificaciony caracterizaciondelosgrupos que
requieren de la accion prioritaria y correctora del Estado y se analizan los factores y
condi cionantes que contribuyen amantener aestosgruposal margen delavidaeconémicay socia
del pais. L ossectores priorizadosincl uyen asegmentos pobl acional es que tradi cionalmentefueron
objeto de la atencion estatal, como las mujeres, asi como nuevos grupos, como |los pueblos
indigenas. En funcién de estos grupos se disefian programas selectivos cuyo principal propdsito
es de proporcionarles herramientas y condiciones paraque puedan integrarse por si mismosy de
forma permanente alavidaeconémicay socia del pais. El énfasis en la dotacion de capacidades
e instrumentos que subsanen la falta de oportunidades y de acceso de los pobres a servicios,
recursosy hienes representa un abandono del corte asistencialista que predominé en las politicas
socialesimpulsadas por €l régimen militar. Dentro de esta dptica, €l gasto socia se convierte en
unainversion social.

A nivel ingtitucional, esta orientacion de politicas se traduce en la creacién del Ministerio de
Coordinacion y Planificaciéon y de instancias y servicios relacionados con los sectores sociales
priorizados. Lafuncién de estasingtituciones esdefinir y coordinar las politicas sociales dirigidas
aestos gruposy orientar, dentro de un contexto de regionalizacion y modernizacion del Estado,
las acciones sectoridles con miras a asegurar que éstas lleguen a los referidos segmentos
poblacionales. Nacen asi el Fondo de Solidaridad e Inversién Socia (FOSIS), el Servicio Naciona
delaMujer (SERNAM), € Instituto Nacional de la Juventud (INJ), la Corporacién Naciona de
Desarrollo Indigena (CONADI) y e Fondo Naciona de la Discapacidad (FONADIS).

Entre 1990y 1994 se verificaunadisminucion en los niveles de pobreza e indigencia del pais,
aungue ésta Ultima se reduce a un ritmo més moderado. El porcentaje de pobres del pais paso,
efectivamente, de un 38,6% en 1990 aun 24,8% en 1994, mientras que &l porcentaje deindigentes
disminuy6 deun 12,9% aun 8.0% (cuadro nim.1). Lapobrezasereduce significativamentetanto
en zonas urbanas como rurales, aunque en estas Ultimas laincidencia de la pobreza se mantiene
ligeramente superior. Por cuanto hace a la indigencia, se verifica una reduccién en las areas
urbanas y un estancamiento en las zonas rurales. Respecto alos niveles de pobreza e indigencia
en las regiones, se observan disminuciones significativas, con excepcidn de las regiones i, VI
y VIl (MIDEPLAN, 1996).

Cuadro nam. 1: Evolucion dela poblacion pobre e indigente en Chile,
1987-1994 (por centaj es de per sonas)

Afio Indigentes Pobres no Total pobres | No pobres Total
indigentes

1970 6,0 12,0 17,0 83,0 100,0

1987 17,4 27,7 45,1 54,9 100,0

1990 12,9 25,7 38,6 61,4 100,0

1992 8,8 23,8 32,6 67,4 100,0

1994 8,0 20,4 28,4 71,6 100,0

Fuentes: MIDEPLAN, Encuestas CASEN afios 1987, 1992 y 1994, datos para 1970: CEPAL.
Division de estadisticas y proyecciones.



Estosavances selograron graciasalacombinaci 6n defactoresmacroecondmicos (crecimiento
sostenido y desaceleracion de la inflacién) con un aumento importante (en un 40%) del gasto
socia y mejoras en las remuneraciones, especiadmente € salario minimo, y en la calidad del
empleo.

Uno delos principales desafios con el que el Presidente Frei se enfrenta, cuando asume €l
poder en 1994, es seguir reduciendo la pobreza, sobre todo la pobreza dura, en un contexto de
alto crecimiento econdémico y de bgjastasas de desempleo. Paraello, el Presidente creael Consgjo
Interministerial parala Pobrezay formula el Plan Nacional de Superacion de la Pobreza (PNSP)
que prioriza las comunas pobres del pais. Paraelamente, constituye el Consgjo Naciona de
Superacién de la Pobreza, unainstancia no estatal conformada por representantes de la sociedad
civil, que buscacolaborar con €l Estado en el esfuerzo de promover equidad e integracion social.

El proposito de este estudio es analizar en qué medida 'y con qué resultados € FOSIS ha
contribuido ala superacion de la pobrezay de las dinamicas de exclusion socia de los referidos
grupos.

2. El Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS)
2.1 Objetivosy principios orientadores

Desde un principio, el FOSIS fue concebido como un aporte adiciona y complementario
aotras instancias publicas responsables de la promocion del desarrollo socia y de laintegracion
de los grupos més desfavorecidos. Lo anterior explicala exiglidad de |os recursos asignados a
Su presupuesto anual respecto al gasto social del pais. (Desde 1991, € presupuesto promedio
anua del FOSIS harepresentado el 0. 7% del gasto social).

Su rol consiste en disefiar y experimentar enfoques y estrategias novedosas y eficientes de
lucha contra la pobreza, con especia atencion hacia aguellos grupos y &reas que han sido
atendidos de manerainsuficiente por las demésinstituciones sociales. Laley 18 989 que creael
FOSI S serefiere especificamenteal os pobresrurales del sector agropecuario, minero y pesguero.
El FOSIS no busca satisfacer necesidades basi cas, ni generar empleo por medio delaconstruccion
de infraestructura. Desde un comienzo, se quiso marcar la diferencia entre este Fondo y los
programas de empleo que se g ecutaron en el pais en las décadas de los 70 y 80 (Wurgaft, 1994).

El FOSIS aspira més bien a "habilitar” a los pobres, es decir generar y fortalecer sus
destrezasy capacidades productivas, asociativasy de participaci on paraque ellos mismos inicien
un proceso de cambio dirigido a mejoramiento de sus condiciones de vida 'y de participacion
ciudadana. Para €ello, e FOSIS actlia sobre caracteristicas y potencialidades individuales y
familiares, asi como sobreel territorio y €l entorno social en donde 1os pobres estan insertos. En
otras palabras, la superacion de la pobreza depende del potencia y de las posibilidades
individuales, asi como de las contingencias locales (dotacion de recursos productivos e
infraestructura, caracteristicas geograficas, oportunidades de empleo, acceso a servicios).

El concepto de “habilitacion social” descansa en e supuesto de que los pobres no son
“invalidos sociales’, sino personas con dignidad, aspiracionesy potencia que pueden sdlir de la
pobreza, cuando se les brinda la oportunidad (FOSIS, 1995/96). El FOSIS se propone romper
el circulo de reproduccién de la pobreza, creando condiciones que permitan alos pobres superar
su situacion de marginalidad y destitucion.



Para dlo utiliza un estilo de trabgjo participativo y no asistencia en la que los pobres
aportan con ideas e iniciativas, pasando ser de receptores pasivos de |0s servicios y programas
sociales a sujetos activos y conscientes. “Escuchar alagente” también requiere de una estrecha
colaboracion con unared de instituciones y organismos publicos y privados que operan a nivel
local y central. Esto explicalaopcién por una accion descentralizada que dala preferenciaalos
requerimientos de las regiones y localidades con altos indices de aislamiento y pobreza.

En mayo de 1995, en & marco de un proyecto de fortalecimiento institucional financiado
por e Banco Mundid, se precisaron los elementos centrales de los objetivos del FOSIS, sus
valores y estrategias. En & documento correspondiente (FOSISa, mayo 1995) se reitera la
necesidad de superar la pobreza como condicién esencial para la estabilidad democratica 'y €
crecimiento econémico sostenible del pais. Asimismo, se confirma e rol complementario del
FOSIS, en términos de llegar adonde las otras instituciones estatales no llegan y su carécter
pionero e innovador en cuanto a politicas y programas dirigidos a grupos en situacion de
desventga. Finamente, se reitera el caracter permanente del FOSIS'y su posicién en € sector
publico.

2.2 Marco institucional
2.2.1 Estructurainterna

El FOSIS se cred smultdneamente con el Ministerio de Planificaciony Cooperacidny la
Agencia de Cooperacién Internacional por laLey 18 989 del 19 dejulio de 1990. El FOSIS es
un servicio publico funciona mente descentralizado con personalidad juridicay patrimonio propio
sometido, a través del Ministerio de Planificacion y Cooperacion, a la super vigilancia del
PresidentedelaRepublica. Sus operaciones son financiadas en su casi totalidad con recursos del
presupuesto estatal (ver cuadro 2). El Fondo empezé a trabajar como organismo publico apartir
del 1 de enero de 1991.

El FOSIS es una agencia de intermediacion financiera. Como tal, no gjecuta directamente
los proyectos, sino que los selecciona e identifica a las agencias gecutoras, a través de
procedimientosy criteriosestablecidospor €. Asimismo canalizalos recursos necesariosadichas
agencias 'y supervisa sus actividades.

Ladireccion del Fondo le compete aun Consgjo, que es su maxima autoridad, y que esta
conformado por € Ministro de Planificacion y Cooperacion, € Subsecretario de Desarrollo
Regiona y Administrativo, una representante de organismos del Estado que se ocupe de
actividades vinculadas a la mujer, asi como cuatro consegjeros representantes de instituciones
publicas, privadas y de organizaciones sociales. El Consgo, que se reiine quincenal mente, esta
encargado de la aprobacién del programa anual de accion, su proyecto de presupuesto, su
organizacion interna, asi como de los acuerdos para su funcionamiento.



Cuadro num. 2: Porcentaje de ingresos del fosis
por fuente de financiaciéon (1991-94)

[ Aporte del estado 78.9% ]

[ Noruega 4.8%]

( Finlandia 0.5% |
[ Espafa 2.2%]

( Holanda 13.6% |

Fuente: Contabilidad FOSIS.

Un Director Ejecutivo, nombrado por el Presidente de la Republica, es responsable de la
administracion del FOSIS. La estructura del Fondo comprende a un Subdirector y, hasta 1995, a
cuatro departamentos, a saber, el Departamento de Programas de Apoyo a la Produccion; el
Departamento de Programas Sociales; €l Departamento de Planificacién y el Departamento de
Administracion y Finanzas. A partir de 1996, de conformidad con la misién y orientaciones
estratégicas del FOSIS para 1995-2000 (FOSISa, 1995) se tiene previsto adoptar una nueva
estructura organizacional coherente con un enfogque que antepone el impacto alos productosy que
opta por una gestion territorial de los programas.

El FOSI S cuentacon una plantade 37 funcionarios en su Oficina Central que se complementa
con un nimero variable de profesionales contratados paratareas especificas. A nivel regiona cuenta
con aproximadamente 10 profesionales por region. El nimero reducido de funcionarios respondia
al objetivo de asegurar mayor flexibilidad de acuerdo con los cambios en las necesidades del FOSIS
(Wurgaft, 1994). Recientesevaluaciones, sinembargo (Liptonetal., 1995y Raczynski et a ., 1996),
destacan que lo anterior habria determinado una sobrecarga de trabajo, una rotacion excesiva de
supervisores y encargados de programas que afectaria la continuidad de la interlocucién con los
organismos gjecutores y |os propios beneficiarios, mermando el aprendizaje institucional.

El FOSIS, adiferencia de lo que ocurre en los demas fondos de América Latina, no cuenta
con un estatuto diferente respecto al sector publico en cuanto aremuneraciones de sus funcionarios,
reglas de funcionamiento y control. Esto ultimo también habria originado demorasyy dificultades de
operacion, que con el tiempo, sin embargo, se fueron superando.

El FOSIS se estructura sobre la base de un Nivel Central y de trece Oficinas Regionales.
Actlan como Representantes Regionaes del FOSIS los Secretarios Regionales Ministeriales del
Ministerio de Planificacion y Cooperacion (SERPLAC). Estos tienen bajo su dependencia a los
Coordinadores Regionales responsables de dirigir, coordinar y supervisar las actividades del FOSIS



en cada region. Lainexistencia de gobiernos regionales cuando & FOSIS inici6 sus operaciones’®
habria originado una serie de trabas y demoras (Hermosillay Ruiz-Tagle, 1992), asi como conflictos
entrelaelegibilidad técnica y laseleccion politicadelos proyectos (Lipton et al., 1995). Lacreacion
de los gobiernos regionales contribuyd a una separacion parcia de consideraciones politicas y
técnicas. A loanterior seafiadi®, en un principio, un vacio degobierno comunal (Liptonetal., 1995),
ya que solo a partir de 1992° se crearon los Consgjos Comunales y los Consgjos Econdmicos y
Sociaes.

LasOficinasregionalesrepresentanla®cara’ del FOSISfrenteasus* clientes’. Susprincipales
funcionesincluyen laeva uaciéndelaidoneidad de | os proyectos que concursan, una priorizacioénde
los proyectos elegibles y su sumision al Gobierno regiona al que le compete decidir qué proyectos
financiar. Los municipios intervienen sucesivamente para definir las localidades en donde ejecutar
los proyectos seleccionados y, a veces, operan en calidad de agencias g ecutoras .

2.2.2 Principalesactores
Pararedlizar sus actividades el FOSIS se vincula con cuatro tipos de instituciones:

< entidades publicas sectoriales y/o descentralizadas. Entre las primeras cabe mencionar a
Servicio Naciona de Empleo y Capacitacion (SENCE) y € Instituto Nacional de Desarrollo
Agropecuario (INDAP) con los que el FOSIS ha suscrito convenios de cooperacion parala
gjecucion de ciertos programas (Programa de Formacién y Capacitacion de Jovenesy los de
Riego y Forestacion). En cuanto a los organismos descentralizados, destacan las
municipalidades y los gobiernos regionales,

< organismosintermediariospublicosy privados, cony sin finesdelucro, que disefiany € ecutan
los proyectosen el marco delosprogramas del FOSIS. Estos organismos comprenden desde
organizaciones no gubernamental es hasta institutos de formacién profesional, municipios o
universidades,

< individuos, familias pobres y asociaciones sociales que se benefician de las actividades del
FOSISy que, en ciertos programas, pueden operar como ejecutores de proyectos.

2.3 Modalidades operativas
2.3.1 Modalidades de asignacion de recursos

Como ya se ha sefialado, el FOSIS no g ecuta directamente sus programasy proyectos, Sino
gue recurre, para €llo, a un amplio abanico de instituciones publicas y/o privadas, asi como a

?os gobiernos regionales se crearon en Chile con la Ley 19 175 de marzo de 1993. Estos gobiernos
disponen de competencias y recursos propios. Cuentan ademas con un Intendente, que los preside, y con €
Consegjo Regiona que es elegido por los concejales de las diversas comunas de la regién. El Intendente es
representado en cada provincia por un Gobernador que preside e Consgjo Econémico y Social Provincia y que
ademés tiene a su cargo la coordinacion del Plan Nacional de Superacion de la Pobreza.

3Los gobiernos comunales se crearon por la Ley 19130 del 19 de marzo de 1992. Las municipalidades
estén constituidas por un alcalde y los consgos y cuentan con asesoramiento del Consgo Econémico y Social
Comunal.



organizaciones de base. Los recursos se asignan a través de dos modalidades, a saber concursos o
licitaciones o convenios suscritos con entidades publicas. En € primer caso, € FOSIS define las
bases de las licitaciones y concursos y fija los plazos para la presentacion de las propuestas. La
diferencia entre concurso y licitacion radica en que en los primeros se presentan ideas de proyecto
dirigidas a afrontar problemas y situaciones descritos por € proponente, mientras que en las
licitaciones el FOSIS define lostemasyy €l alcance del proyectoy el proponente se limitaa presentar
alternativas de g ecucion. Asimismo, se contempla, atitulo excepcional, lacelebracién de convenios
directos con entidades privadas, sobre todo en casos de emergencia.

Para poder participar, las organizaciones interesadas deben de inscribirse en e Registro de
Consultoresy Ejecutores del FOSIS que se hdla disponible en cadaregién. Lainscripcion en dicho
registro esta supeditada al cumplimiento de ciertos requisitos, tales como el detener domicilio enla
regiény contar con capacidad instaladay recursos humanos que aseguren su capacidad de gestion
de proyectos.

Como se mencioné anteriormente, también las organizaciones de base, debidamente
registradas, estan habilitadas paraejecutar proyectos en € marco de algunos programas (Concursos
Regionales). Esto responde a objetivo de lograr una mejor focalizacion a brindar a los propios
beneficiarioslaoportunidad de definir sus prioridadesy lamanerade satisfacerlas. Sin embargo, los
requisitos de eegibilidad, asi como e lengugje empleado en la especificacion de las bases y
procedimientos del concurso son los mismos tanto para |os g ecutores beneficiarios como paralos
organismos intermediarios, reduciendo asi las posibilidades de participacién de |os primeros en las
licitaciones. Paraobviar aeste problema, e FOSIS decidio proporcionar servicios de asesoramiento
y apoyo alos g ecutores beneficiarios, através de consultores. Estos servicios, sin embargo, serian
inadecuados (Raczynski et al., 1996).

El acceso alos concursosy licitaciones también depende del tipo de difusion que las oficinas
regionales hagan de las convocatoriasy de la cal endarizacién de lasmismas. Lasorganizacionesque
tendrian mayor acceso a la informacién son las que muestran un mayor nivel de organizaciony que
semantienen en contacto con las entidades municipal esy comunal esy que no coinciden generalmente
con los més pobres (Raczynski et al., 1996). La opinidn respecto ala pertinencia de la difusion es
més positiva entre | os g ecutores intermediari os que entre |os € ecutores beneficiarios (Raczynski et
al., 1996). En cuanto a la calendarizacién, en agunas regiones fataria coordinaciéon entre las
convocatorias de los distintos programas y habria una notable brecha entre la fecha de aprobacion
delos proyectosy € inicio de los mismos. Esto provocaria serios problemas sobre todo en e caso
de proyectos que contemplan actividades estacionales. La falta de coordinacion a nivel de las
convocatorias también consolidaria la imagen “fragmentada” que muchos de los beneficiarios y
agencias intermediarias tienen del FOSIS'y su acance.

2.3.2 Criterios de elegibilidad y proceso de seleccion de los proyectos

El FOSIS, una vez concluido € plazo de recepcion de los proyectos, empieza a andlizar la
elegibilidad de los mismos, en base a las denominadas pautas de evaluacion “ ex-ante”. Losfactores
gue prevalecen en la evaluacién son la coherencia entre los productosyy actividades propuestosy los
objetivos esperados, e perfil del agente gecutor y de los beneficiarios. En otras palabras, la
eval uacion ex-ante se preocupa de verificar lapertinenciadelas intervenciones propuestas con los
problemas descritos, y no la importancia del problemas respecto a la poblacion beneficiaria o la
realidad local (Raczynski et al., 1996). Esta atencidn prioritaria a los resultados inmediatos de los
proyectos quedaria confirmada por la ausencia - con excepcion de los Programas de Apoyo
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Productivo Rura, de Concursos Regionales y de Capacitacion y Formacion para Jovenes - de
indicadores de impacto y sustento de los proyectos. Lo anterior guardaria relacion, inter alia, con
el hecho de que las evaluaciones no contemplan visitas de campo que permitirian verificar € nivel de
insercion local del gjecutor, lacalidad de susinstalacionesy recursos humanosy su conocimiento de
los beneficiarios.

El proceso de sel eccidn delos proyectos conjugacriteriostécnicosy politicos. A las Oficinas
Regionales dd FOSIS les compete, en efecto, determinar la elegibilidad de los proyectos y
priorizarlosen base a principios puramente técnicos. Laseleccion fina de los proyectos recae sobre
los gobiernos regionales y consejos comunales que deciden en funcién de la oportunidad social y
politica de |os proyectos propuestos.

2.4  Tipos de programasy sus lineamientos

El ment de programas del FOSIS se caracterizapor su variedad en cuanto aareas tematicas,
sectores, acancey tipo de beneficiario. Los programas pueden abarcar acciones muy especificasy
puntuales, asi como actividades productivas, de crédito, de capacitacion laboral o de construccion
de infraestructura socia. Un mismo tipo de programa puede dirigirse a diferentes tipos de
beneficiarios (por ejemplo, en 1995, habia un Programa Nacional de Apoyo a Micro Empresarios,
un Programa de Capacitacion para Mujeres Micro Empresarias y un Programa de Apoyo a Micro
Empresarios Urbanos, atravésdeasistenciatécnicagrupal y de capacitaciongrupal) y paraun mismo
beneficiario pueden contemplarse distintos programas (por ejemplo, crédito de produccién para
pequefios productores agricolas; crédito a pequefios productores agricolas para forestacion o
comercializacion y agroindustrias para pequefios productores agricolas) (FOSISh, 1995). El
universo de beneficiarios del FOSIS es sumamente heterogéneo. Entre éstos caben diferentes tipos
de unidades productivas (micro empresas, empresas campesinas de tipo familiar, cooperativas, etc.)
u asociaciones de base u organizaciones populares, tales como juntas de vecinos y asociaciones
juveniles, o individuos, entre los cuales los jovenes ocupan un lugar privilegiado.

También existen diferencias entre los programas en cuanto ala capacidad de los beneficiarios
de definir &l contenido y acance de los productos o servicios brindados por intermedio del FOSIS.
En programas como el de Formacion 'y Capacitacion Laboral de Jovenes, por gjemplo, el FOSIS
determina a priori € tipo de actividades a efectuarse, su secuenciay resultado final (cierto nivel de
insercion laboral o socia), mientras que al beneficiario potencia le toca establecer si 10s servicios
propuestos le convienen o no. En otros programas, como el de localidades pobresy de desarrollo
juvenil, son los beneficiariosque, desde un principio, definenlo que quieren hacer y cdmo pretenden
dcanzar lo que se proponen. Otras diferencias guardan relacion con e nivel de
centralizaci én/descentralizacion de los programas y |a presencia de un componente de promocién
o periodo de preparaciondelos beneficiarios para que puedan acceder alos programas productivos
y/o sociales del FOSIS.

A continuacion se analizan algunos componentes de los programas productivos y sociales
seleccionados en funcidn de su impacto sobre ingresos y empleo, y de su carécter novedoso en
términos de modalidades de intervencion socia (ver cuadros 3y 4).



Cuadro num. 3: Resumen de proyectos ejecutados
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Cuadro niim. 4: Porcentaje de gastos del fosis por linea (1991-94)

[ Microempresa 22_0%] [ Localidades pobres 27.0%]

[ Administracién 8.0%

[ Area rural 19.0%]

( Capacitacién 10.0% ]

Joévenes 14.0%

Fuente:
Contabilidad FOSIS.

2.5 Cobertura, alcancey limitaciones de los principal es programas
25.1 Programas productivos

Apoyo aMicro empresas

Este programa se dirige a las micro empresas, es decir empresas con menos de siete
trabajadores, una dotacién de capital inferior a 500 Unidades de Fomentoy con ventas mensuales
que no acanzan las 150 Unidades de Fomento. En 1990 (CASEN, 1990) € 50% de la poblacion
activa del pais trabajaba en unidades con estas caracteristicas. Un tercio de los trabajadores de este
sector se encontraba en condiciones de pobreza. El programa se propone atacar |os problemas que
este segmento del mercado suele enfrentar, a saber dificultad de acceso a financiamientosformales,
acostos razonablesy a capacitaci on en gestion, obsolescencia de tecnologiay equiposy dificultades
paraintegrarse en laldgica de una economia de mercado. Para€llo, se contemplan acciones en los
ambitos siguientes. asistencia técnica, capacitacion en gestion empresarial y apoyo crediticio.

Crédito

Es éstalalineade mayor importanciaen cuanto avol men de recursosasignadosal programa.
Hay consenso en que € crédito otorgado amicro empresarios se traduciria en masempleo y mejores
remuneraciones delostrabajadores, asi como en significativasinversionesen activosfijos(PREALC,
1993). De ahi que & préstamo a micro empresas se considere como € pilar de una estrategia de
desarrollo y superacion de la pobreza. El tamafio reducido de las operaciones y € ato costo de
administracion hadespertado, sinembargo, poco interésenel sector bancario y financiero (PREALC,
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1993). Laoriginalidad de este componente radica justamente en su capacidad de movilizar recursos
del sector privado, através de subsidios alos costos de operacién (costos de andisis y evaluacion)
para cada crédito otorgado a micro empresarios.

L os créditos son canalizados a |l os beneficiarios a través de bancos o ingtituciones financieras
o por medio de organizaciones no gubernamentales (ONGSs), cooperativas de crédito y otros
gjecutores privados. El crédito otorgado por e primer conducto se dirigiriaamicro empresarioscon
mayor potencia productivo, mientras que las ONGsy demés instituciones se relacionarian con €
segmento més cercano ala subsistencia (Wurgaft, 1993).

Los subsidios se conceden mediante licitacion. Hasta la fecha el programa de asistencia
crediticiaconbancos harealizado 14 licitaciones concretando mas de 55,000 operaciones de crédito
con una contribucion del FOSIS de 2 692 millones de pesos que, a su vez, movilizaron a 25 547
millones de pesos (FOSIS, 1995/96). En 1995, a otorgar 21 685 créditos por un total de
1.051.616.750 pesos, €l FOSI S superé en més de un 20% sus metas paraese afio (FOSIS, 1995/96).
La Regién Metropolitana captd e 39% de los créditos otorgados y el 42% de las colocaciones.
Siguieron en orden de importancialasregiones VIIl y V con respectivamente el 12 'y 9.8 % de los
créditos adjudicadosy € 11y 9% de |os montos colocados.

Setratade un programareducido s sele comparacon el tamafio del sector quetendria acceso
adichos créditos. El FOSIS espera alcanzar al 5% del sector con laincorporacion en €l programa
de nuevos bancos (FOSIS, 1995/96). Diversos autores (Wright, 1993) coinciden acerca de la
rentabilidad de la otorgacion de créditos a micro empresas para las instituciones financieras. Esto
ha llevado algunos autores a concluir que en la medida en que & volumen de las operaciones
aumenta, habriaque diminar el sistemade subsidio (Hermosillay Ruiz Tagle, 1992). Sin embargo,
pareciera que el sector privado sigue teniendo ciertas resistencias a otorgar créditos que no estén
subsidiados. Al respecto, cabe destacar que de losbancosy entidades financieras que hastalafecha
han participado en este programa’, € Banco de Desarrollo (BD) es la Unica ingtitucion de
envergadura. Segun € BD, de las 900,000 micro empresas existentes en el pais cerca del 50%
representan un grupo objetivo parael FOSIS (Lipton et al., 1995). Segun la misma fuente, e BD
atenderia a 15,000 micro empresarios, pero la demanda por crédito de este segmento del mercado
subiria aun ritmo mucho més elevado de lo que el BD puede ofrecer (su coberturacreceriaenun 30
a50% por afo).

En e caso del apoyo crediticio otorgado por conducto de ONGs, éstas combinan
adjudicacion de crédito con servicios de asistencia técnicay capacitacion. Los gastosincurridos por
las ONGs en estos dos rubros no son reembolsables, ademéas éstas descuentan de |os recursos
asignados para crédito un monto variable para gastos de administracion, créditos irrecuperablesy
fortaecimiento ingtitucional (Wurgaft, 1993). Lo atractivo de esta linea radica en su mayor
flexibilidad respecto a crédito otorgado por el conducto de las ingtituciones financieras y el hecho
de asociar crédito con apoyo técnico. La asistencia técnica, sin embargo, pareciera ser
particularmente solicitada por microempresarios que desean expandirse o pasar a sector formal o
para microempresas de reciente creacion. Paralas demas o mas importante es conseguir acceso a
crédito.

“Las entidades financieras que hasta hoy han suscrito convenios con e FOSIS son: Financiera Fusa-
BanEfe, Bandes, Banco BICE, Banco Concepcion, Banco O'Higgins, Banco Osorno y Corfinsay € Banco del
Estado.
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Un estudio realizado por la Universidad Catélica® releva que lalineade crédito no llegaalos
més pobres, ya que el 60% de los microempresarios beneficiarios pertenecen a segundo y tercer
quintil de distribuciéndeingreso familiar y presentan mayor potencial dedesarrollo empresarial. Esto
coincidiriacon otro estudio sobree impacto de créditos otorgados por €l Banco de Desarrollo a320
microempresarios del Gran Santiago y Valparaiso con anterioridad a octubre de 1994, segun el cual
el 72% de los beneficiarios estan sobre lalinea de la pobreza (TIME, mimeo s/f). Sin embargo, €l
programa, a consolidar y contribuir alaexpansi 6n de ese segmento de mercado, tendriaunimpacto
positivo sobre las oportunidades y/o calidad del empleo paralos grupos més pobres. El estudio
sobre los créditos concedidos por el Banco de Desarrollo destaca, en efecto, un aumento en las
remuneraciones del personal no familiar remunerado en un 73% de los microempresarios
encuestados. En cuanto a impacto sobre el empleo, se habrian generado 107 empleos entre
trabagjadores y familiares, es decir un empleo cada 5,8 créditos otorgados. Esto significan que en
1995 se crearon 3739 empleos. También se observaron aumentos importantes en |as utilidades (en
un porcentagje promedio del 30%) y ventas (en un porcentaje promedio del 34%) de més del 60% de
las microempresas. Asimismo, las relaciones con los proveedores registraron un mejoramiento
debido a la mayor capacidad de compray de pago de los microempresarios. Otro indicador del
impacto positivo del crédito se observé en términos de |os planes a futuro de los microempresarios
gue contemplaban inversiones en la compra de nueva maquinaria, en la ampliacion del negocio o
diversificacion de la produccion. Losefectosdel crédito se hicieron sentir también en laesferaextra
productiva, a observarse une mayor disposicion de los microempresarios ainvertir en la educacion
de sus hijos.

Programas para campesinos y comunidades indigenas

El objetivo de este programa es dotar a pequefios productores en zonas rurales pobres de
mediosquelespermitan aumentar ladisponibilidad de recursosdestinadosalaproduccion, estabilizar
sus ingresos y mejorar sus estructura de produccion y/o comerciaizacion. Este programa incluye
subprogramas de riego, forestacion y recuperacion de suelos, asi como un componente de apoyo al
desarrollo productivo rural.

Riego

Estalineapromueve el acceso de pequefiosagricultoresalos subsidiosy beneficios previstos
por la Ley 18450 de Fomento a las Inversiones Privadas en Obras de Riego y Drengje, para la
construccion de obras de riego extra-predial, de caracter asociativo y de mediana complgjidad. El
objetivo es ayudar a dicho sector a cumplir con las condiciones (restrictivas) exigidas por laley.°
Para tales efectos, & FOSIS ha suscrito y renovado desde 1991 convenios con € INDAP. Bao
dichos Convenios. se gecutan estudios para obra de riego y drengje de mayor tamafio para su
presentacion alos concursos publicos convocados por la Comisién Naciona de Riego Campesino,
se anticipan, a través de un fondo rotatorio, fondos para la gecucién de obras y se financian
proyectos de menor envergaduray costos reducidos. Durante 1995 se gecutaron 156 proyectos,

®Se encuestaron en 1993 a 18 agencias ejecutoras y 885 de las 1351 microempresas que recibieron la
encuesta en el Gran Santiago.

SLaley 18 450 parad fomento delainversion privadaen obrasderiego y drengje fue aprobada en 1985.
Un examen critico delaaplicacion delaley basado en los 36 concursos realizados entre abril de 1986 y marzo de
1990 lleg6 a la conclusién de que las condiciones de la misma eran demasiado restrictivas para los pequefios
agricultores.

12



beneficiando a8388 familias con el riego de 21 981 hectéreas (FOSIS 1995/96). El 42.9% de estos
proyectos incluyeron subsidios para estudios y anticipos de gecucion de obras, mientras que €l
restante 55.1% se canalizo a financiamiento directo.

De acuerdo a las evaluaciones realizadas en 1992 y 1995, este sub-programa llegaria a los
sectores més pobres. Se sefidan, sin embargo, deficiencias en lo que respecta al seguimiento y
evaluacion de los proyectos en gecucion y de los ya concluidos (Lipton et al., 1995).
Desafortunadamente no se cuenta con estudios que midan la relacién costo/beneficio de estas
inversiones o0 su impacto en cuanto a productividad y niveles de produccion, ingresosy empleo.
Segun coeficientes del INDAP, por cada 5.3 hectareas adicionales creadas con proyectos de riego
se crearia un empleo permanente. Asimismo, se estima que para cada empleo permanente en la
agricultura se crearian 2.5 empleos indirectos no agricolas. Esto significa que en 1995 se habrian
generado 6766 empleos permanentes en la agriculturay 13532 empleos permanentes no agricolas.
No cabe duda, snembargo, que paralograr resultados significativosy sostenibles sobrelasvariables
deempleo eingreso se requiere de una accion que influya simultaneamente sobre otrosfactores, tales
como crédito, comercializaciony asistenciatécnica. El programa de riego, a terminar el presente
Convenio con € INDAP, deberia ser transferido a esa institucion.

Forestacion

Este sub-programa opera segiin lamismalégicaque €l deriego, al facilitar el acceso por parte
delospequefios agricultoresalosbeneficiosdelaLey 701. El programa proporciona financiamiento
parcia, no retornable, parala creacién de masas de plantacion diversificada en tierras no destinadas
auso agricola paraforraje, produccion de leflay maderaen tierras de pequenos agricultores. Entre
1991y 1993 la principal agencia gjecutora ha sido la Corporacion Naciona Forestal (CONAF), que
seadjudicd el 65% delosproyectos. Lasotrasentidades que participaron en el sub-programafueron,
enordendeimportancia: ONGs, empresasforestal esy, en menor medida, organizacionescampesinas.

Uno de los problemas més recurrentes parecen ser el desfase entre la aprobacion del proyecto
y € desembolso de los fondos, lo cua reduce la demanda de |os campesinos para las plantas y
acarreariesgosparael prendimiento delasmismas. Este Ultimo aspecto se vi6 agravado, sobre todo
durante los primeros concursos iniciales, por la ausencia de capacitacion y orientacion previa sobre
€l uso de las plantas, por parte de los gecutores. Pareciera ademas que los viveros comunales
iniciados con las comunidades campesinas enfrentarian serias dificultades de orden técnico y de
comercializacion. No existen estudios de impacto socio-econdémico que permitan medir si y en qué
medida estas acciones se tradujeron en una mayor disponibilidad de recursos para los campesinos
beneficiarios.

2.5.2  Apoyo al desarrollo productivo rural

Esta linea viene operando desde 1993, por |o tanto la experiencia adquirida es aln limitada.
Su proposito es modernizar los sistemas de produccién a través de la innovacién tecnoldgica y
dotacién de infraestructura productiva, mejorar la comercializacion e identificar nuevas alternativas
economicas, preferentementeen el sector no agropecuario. El grupo metason pequefios campesinos
pobres. La estrategia de este sub-programa consiste en conjugar esfuerzosy captar recursos de
otros actores publicos y privados que trabajan en zonas rurales pobres.

En lalicitacion realizada entre fines de 1994 einicio de 1995, se gecutaron 137 proyectos,
beneficiando a un total de 2 742 familias. El FOSIS logré movilizar 472 millones de pesos de otras
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fuentes con unainversion de 499 millones de pesos (FOSIS, 1995/96). L os proyectos financiados
incluyeron a proyectos dirigidos a introducir nuevos cultivos o tecnologias y a promover la
integracién con empresas para una mejor comercializacion. Se prestd especial apoyo a actividades
no agropecuarias, envistadela importanciarelativaquelos ingresos correspondientestienen dentro
del ingreso de las familias campesinas pobres (FOSIS, 1995/96). Un estudio (Lipton et al., 1995)
observa, sn embargo, que lasustentabilidad de muchos de estos proyectos se ve seriamente limitada
por lafata de una adecuada atencién a los aspectos de mercado, dado que priman preocupaciones
de orden técnico. Esto determind, en algunos casos, problemas de saturacion de mercado al
involucrar simulténeamente a demasiados productores en la produccion del mismo producto
novedoso. El estudio recomienda, por lo tanto, que se invierta mas tiempo, sobre todo en la etapa
promocional, aexplicar alos beneficiarios el funcionamiento y caracteristicas del mercado al que se
dirigirian sus productosy a establecer una mayor vinculacién con los planes de inversion regionales
y las entidades regionaes pertinentes.

Programa de Jovenes

Como se menciond anteriormente, |la Subsecretaria del Trabajo viene administrando desde
1991, a través de convenios de cooperacion con diferentes entidades publicas, €l Programa de
Capacitacion Labora de Jovenes. Al FOSIS le compete gjecutar €l sub-programa de Formacion'y
Capacitacion para Jovenes (FCJ) que se dirige a jovenes de bajos recursos, entre 16 y 24 afios,
desertores del sistema escolar, que se encuentran desocupados o inactivos y que ademés tienen
problemas detipo sico-social. Este sub-programase propone mejorar losnivelesdeinsercion laboral
de estos jovenes a través de acciones de capacitacion que conjugan formacion, entrenamiento y
précticas laborales por un periodo definido.

Ademas, operade conformidad con los principio, reglasy procedimientos querigen paralos
demas sub-programas de Chile Joven a cargo del SENCE. El FOSIS no efectla directamente las
actividadesde capacitacion, Sino que asignaestatareaaorgani smosejecutores (OTEs) sel eccionados
por medio de licitaciones, en base a algunos criterios generales destinados a asegurar lafocalizacion
en el grupo meta, la calidad y las posibilidades de insercion laboral a costos competitivos. La
definicion del contenido de los cursosy de las précticas |aborales son responsabilidad de los OTES
que para ello deben establecer un vinculo con el mundo productivo. Los jovenes inscritos reciben
un subsidio diario durante €l desarrollo del curso y un subsidio mensual mientras dure la préctica
laboral en la empresa. Informacion sobre el sub-programa puede solicitarse en las Oficinas de
Colocacion Municipales (OMC), en e SENCE y en las oficinas del FOSIS.

Las diferencias entre este sub-programa y los que estan a cargo del SENCE radican en la
duracion de los cursos (son més largos en €l caso del FCJ), en e énfasis sobre formacién versus
capacitacion (la primerapredominaen el FCJ) y en € lugar en donde se redlizan las précticas (en €l
caso del FCJ éstas tienen lugar, a veces, en taleres smulados, mientras que los cursos del CEL
siempre se efectlian en empresas).

Coberturay caracterizacion de los beneficiarios

La poblacion meta del FOSIS para el periodo entre 1991 y 1994 fue de 20,000 jévenes. Al
findizar 1995, se habian adjudicado 1,364 cursosy 25,672 cupos, deloscuaes el 55.05% (14,135)
parahombresy €l restante 44 .9% para mujeres ( 11,537 mujeres). Paralamismafecha, € nimero
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de inscritos ascendia a 15,000 jévenes y € de los egresados a aproximadamente 12,000 jévenes’
(Larraechea, 1996). La mayoria de los cupos y cursos (57.5%) se adjudicaron a la region
Metropolitana (34.8%) y alas Regiones VIl (14.2%) y X (8.5%).

El 84.2% delosbeneficiariosdelos primerostres|lamados pertenecian ala“ edad preferente’
(16-24 afios) y el 29.5% tenian entre 16y 18 afios (SENCE, Anexo). Del tercer a sexto llamado
se observo una caidaen la participacion de este grupo de jévenes en €l sub-programa (de 27 a17%),
aungue se mantuvo més elevada respecto a las lineas g ecutadas por SENCE. Esto se explica por
el hecho de quelalineadel FOSI S se dirige alosjévenes con mayores problemas deinsercionlaboral,
y éstos, presumiblemente, se concentran en los jovenes del menor tramo de edad. Por otro lado, la
flexion, en e tiempo, de la participacion de los menores de 18 afios en el subprograma se debe a
sistema de pago que sanciona las deserciones. Esto Ultimo también explicala elevada participacion
femenina (ver cuadro nim. 5). Durante los primeros cinco llamados, en efecto, € porcentaje de
desercion de las mujeres fue mas reducido que e de los hombres (ver cuadro nim. 6).

"Ladiferencia entre el nimero de cupos adjudicados y e nimero de inscritos se debe alamodalidad de
determinacion del nimero de cupos que puede contar con hasta un 25% de error. Ladiferencia entre el nimero
deinscritos y d de los egresados guarda relacién con las deserciones, reprobaciones y € hecho de que para esa
fecha algunos cursos no habian sido finalizados adn.
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Cuadro nim. 5: Cupos adjudicados por sexo (FCJ1 a FCJ6)
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Cuadro num. 6: Porcentaje de Abandono

Hombres Mujeres Total
R1 15.91 9.56 13.14
R2 8.69 5.47 6.99
R 23.12 14.49 19.37

Fuente 12- 22- 32- 42- B2|jcitacion.

R1= Desertores fase lectivalinscritos fase lectiva
R2 = Desertores fase précticas/finalizados fase lectiva
R = Total desertored/total inscritos fase lectiva.

En cuanto alas condi ciones soci o-econdmicas de losbeneficiarios, €l 77% delosjévenesque
participaron en los primeros tres llamados pertenecian a los dos quintiles mas pobres. El 64% se
ubicaba en | os estratos de mayores carencias (D y E), mientras que un 34.3% procedia del estrato
medio bgjo.

Especialidades impartidas y perfil de las empresas donde se realizan las précticas laborales

Respecto a las especialidadesimpartidas en los cursos, & 73% de los beneficiarios del tercer
al quinto llamado se concentraron en los sectores técnico (39.11%) eindustrial (33.96%), mientras
gue los cursos vinculados a la agricultura y € sector comercial absorbieron respectivamente el
11.26% vy € 14.89% de los beneficiarios. Se notan, sin embargo, importantes diferencias en la
distribucion de las especialidades por sexo (ver cuadro nim. 7). Lamayoriadelas mujeres (58.54%)
sehallabaen el reatécnica,® en donde sblo el 24.03% de los hombres se ubicaban. El &reacomercid,
lasegunda especialidad en orden deimportanciaparalas mujeres (20.8%), captd tan solo a 10.31%
de los hombres. Finalmente, el sector industrial atrgjo al 33.96% de los hombres’ en comparacion
con & 9.50% de las mujeres. La concentracion de las mujeres beneficiarias en |os sectores técnico
y comercial es coincidente con la distribucién del empleo femenino a nivel nacional. Lo anterior se
explicaria en términos de cierta resistencia o dificultad por parte de las empresas, sobre todo
considerando su reducido tamarfio, para aceptar mujeres en ocupaciones no tradicionales y de la
incapacidad de las OTES para promover ocupaciones alternativas.

Al igual que en lalinea Capacitacion con Experiencia Laboral en Empresa (CEL) manegjada
por e SENCE, la mayoria de las précticas (62%) se realizaron en micro y peguefias empresas.

8En esta &rea |os cursos sobre alimentacion, vestuario y peluqueria absorbiendo al 20.7/% , 18.95%y 8
%, respectivamente, del total de las mujeresinscritas.

°La subespecialidad de construccion atrajo al 30.5% del total de los hombres inscritos.
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Cuadro num. 7: Distribucion inscritos por especialidad y sexo (FCJ3 a FCJ5)

Especialidad Hombres Mujeres Total
Industrial 2,126 296 2422
Técnica 965 1824 2789
Maritima 41 15 56
Agricola 470 333 803
Comercial 414 648 1062
Total 4016 3116 7132

Fuente: 3?2, 4° 5% licitacion.

Situacion labora prey post-programa

Respecto ala situacion laboral de los beneficiarios previa a su ingreso en el subprograma, la
mitad se encontrabainactiva, preval eciendo entrelosinactivoslosque no estudiaban (28.7% del total
de los beneficiarios comparado al 21.3% ).2° Esto coincidiriacon €l bajo nivel de escolaridad delos
beneficiarios entre los cuales sblo un 23% habria finalizado su educacion media, mientras que €l
22.46% ni siquiera habia completado su educacién bésica. El 21.8% de los beneficiarios contaban
con una ocupacién antes deincorporarse al FCJ, mientras que €l restante 28.2% estaba desocupado.

Egresaron del  programa arededor del 80% de los inscritos de las primeras 5 licitaciones.
Latasa promedio de desercién fue de 19.37%, siendo ésta mas pronunciada entre los hombres (el
23% deloshombresinscritosabandonaronvis-a-vis el 14% de lasmujeresinscritas) y durantelafase
lectiva (el 13.14% desertd durante estafase, mientras que el 7% abandon6 el subprograma en lafase
de précticas).

El mayor porcentaje de abandono respecto alatasa de desercidn observadaen lalinea CEL
manejada por el SENCE ciertamente es un indicador de |os menores niveles de escolaridad y mayor
marginaidad laboral delos beneficiariosdel FOSIS. El hecho, sin embargo, que las deserciones se
produzcan con mayor frecuencia en la fase lectiva podria reflgjar también la no pertinencia de los
contenidos y metodologia empleada en lamisma. Seguin entrevistas realizadas, € excesivo énfasis
en cursos tedricos (la capacitacion es de mas de 350 horas) crearia frustracion y desinterés en
jévenes con problemas de drogadiccion o delincuencia que enfrentan dificultades de concentracion
y de comunicacion.

En cuanto al impacto del subprograma en términos de la insercion laboral y/o socia de los
egresados, los resultados son menos favorables que en € caso de la linea CEL manejada por €l
SENCE, pero alentadoresrespecto aladelosjovenesdel grupo decontrol. En efecto, solo el 44.3%
de los egresados del FCJ consiguié un empleo respecto a 60% de los egresados de la linea CEL,
mientras que el 27.2% estaba desocupado. Losinactivos ascendian al 28.5% de |os egresados, pero

YEstos datos se refieren alos beneficiarios de la 3a, 4a, 5ay 6allicitacion.
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solo el 10,3% decidieron volver a estudiar. Por otro lado, los niveles de insercién laboral y social
superan losde losjovenesdel grupo decontrol en 10,4y 14,4 puntos porcentual s, respectivamente.

Alcances, limitacionesy desafios

El mérito de este sub-programareside en el haber brindado oportunidades de contacto con
redes socialesy posibilidades de rehabilitacion ajovenes que salen del sistema de educacion formal
sin ninguna calificacion para € trabajo, que conocen periodos prolongados de ocio, que viven en
barrios pobres con infraestructuray servicios deficientes y que non cuentan con ninguna esperanza
0 expectativa de sdir de este circuito de marginalidad y pobreza. Otra contribucién del programa
hasido propiciar un vinculo més estrecho entre el mundo productivo y losinstitutosde capacitacion.
El subprograma focalizé alosjévenes del grupo de edad preferentey sobretodo alos del tramo de
menor edad, sin embargo, 11ego parcialmente alos jévenes con riesgos sico-sociales.

Esto seexplicapor €l sistema de pago que castigaladesercion. Esrazonable pensar que los
riesgos de abandono son mas elevado en losjévenes con problemas de drogadiccion o acoholismo.
Recientemente, el FOSIS habria introducido un nuevo sistema de pago basado en la capacidad de
retencion e insercion laboral de los jovenes. Para cada egresado ocupado, €l FOSIS paga un 20%
més del costo unitario.

L osresultadosrespecto alasituaci énlaboral post-programa tampoco son muy satisfactorios.
Ademas del tipo de pago arriba descrito, lo anterior guarda relacion con el hecho de que en los
primeros llamados no hubo criterios estrictos sobre quién debia realizar las précticas laborales y se
aceptaron précticas protegidasquedebilitaronel vinculo con el mercado labora. Esto tltimo también
podria reflgjar la débil conexién de los Organismos Técnicos de Ejecucion (OTES) con € mundo
productivo empresarial. Al respecto, cabe mencionar que representantes entrevistados de algunos
OTEs indicaron que el FOSIS era menos exigente que el SENCE en cuanto a los requisitos a ser
[lenados por los OTES en términos de dotacion de equipo, experiencia de trabajo, nimero de
docentes permanentes. También sefidlaron que, a seleccionar los OTES, e FOSIS no tomaba en
consideracion, como deberia, €l desempefio de los mismos en licitaciones anteriores. Por otro lado,
los OTEstenian muy poco incentivo amodernizarse 0 ampliarse, yaque lademandapor sus servicios
eserréticay laslicitaciones cubren cursos por periodos cortos (méximo seis meses). Otro factor que
limita el mgjoramiento de su desempefio es la falta de acceso a los resultados de |os estudios de
impacto o de seguimiento del subprogramaencomendadospor laUnidad Coordinadoradel Programa
(UPC) Chile Joven. Desde el punto de vista de |os representantes de OTEs entrevistados, lalégica
de operacion del subprograma tampoco favorece €l intercambio de experiencias entre |os propios
OTEsni facilitasinergias o coordinaciones entre éstos anivel local. Al respecto, cabe mencionar un
proyecto de formacion y profesionalizacion de OTEs que e CIDE, una ONG con cerca de 20 afios
deexperienciaen capacitaciony formacion, viene promoviendo con fondos a emanesy propiosdesde
1991.

En cuanto al costo de la capacitacidn, € costo unitario, empezé a caer gradua pero
sostenidamente (ver cuadro 8), tras una marcada acel eracién durante una primer periodo.

Otro comentario recurrente es la falta de recursos que permitan alos OTES ocuparse del
seguimiento de losjévenes egresados del curso (su relacion con éstos concluye al findizar €l curso).
Lo anterior consentiriaalos OTEs apreciar mejor las dificultades deinsercién laboral o social delos
jévenes, asi como las exigenciasdel mundo empresarial para reorientar y focalizar mejor susacciones
de capacitacion.
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Cuadro naum. 8: Evolucion de costos proyectados (F.C.J.)
550000

500000

450000

Costos Unitarios ($)

400000

350000 —
1 2 3 4 5 6
Llamados

Fuente: Datos del SENCE.

También cabe considerar que el FOSIS se concentraen éreas pobres, con atencion hacialas
zonasruralesen donde no existen empresas 0 donde éstas son muy escasas. A éste se afiade € hecho
de quelos riesgossico-socialesdelos jovenes urbanos no son los mismos que los que enfrentan |os
jovenes rurales. En e primer caso, los dafios sico-sociales estan asociados a problemas de
drogadiccion y delincuencia, mientras que en el segundo, guardan relacién con fenémenos de
vaganciay a coholismo. Laspropuestasdeformacién einsercionlaboral no pueden, por consiguiente,
ser lasmismas. Enlugar de un sistemade capacitacion Unico y estandarizado que privilegiael empleo
asdariado y permanente, seria mas adecuado promover lineas de capacitacion més flexibles,
diferenciadas, y gjustadas a las redlidades y potenciaidades de los beneficiarios como de las
localidades en las que viven.

En particular, se podrian prever acciones de capacitaci on encaminadas acrear enlosjévenes
habilidades y actitudes para convertirse en microempresarios y, sucesivamente, vincular los que
egresen de dichos cursos a este segmento del mercado con las lineas de apoyo del FOSIS. En
sector rural, se podrian buscar vinculacionescon |os programas de desarrollo rural productivo o con
los concursos regionales dirigidos a apoyar iniciativas productivas y sociales anivel local.

Nuevas orientaciones

Parala segunda fase del FCJ ( 1996-1999) se contemplan una serie de cambios sustantivos
encaminados a mejorar lafocalizacion del programa hacia los sectores mas pobresy marginados, a
reducir ladeserciony las atas tasas de inactividad post-programa, y |os problemas de pertinencia de
los cursos (FOSIS, mimeo, g/f.). El grupo meta se compone de 20,000 jovenes entre 16 y 24 afios
que pertenecen a primer quintil de la distribucion de ingresos provenientes de las comunas més
pobres o de focos de pobreza en comunas identificadas. El mayor cambio respecto a anterior sub-
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programa radica en su concepcion. Se habla en efecto de un sistema de ofertas de servicios de
formacion para e trabgjo, en lugar de oferta de cursos de formacién, |o cua implica una variedad
de opciones de capacitacion para grupos homogéneos en términos de edad, niveles de escolaridad,
expectativas y experiencias previas, etc. El componente de formacion incluird acciones extra-
laborales (deporte, recreacion, etc.) destinadas areforzar vinculos con €l entorno social. Se agrega
ademés una fase de seguimiento y apoyo por parte de los OTES los jovenes egresados hasta un
maximo de seis meses. Se mantiene el sistema de otorgacién de servicios con operadores privados
y se refuerza un sistema de pago basado en los resultados obtenidos en las diferentes fases del
proceso de capacitaciony practicalaboral. Finalmente, se pretende establecer una articulacion con
los demas programas.

Programas sociales

Aérea de Capacidades en Localidades Pobres

Estaérease compone dedosprogramas. €l Entre Todosy el Concurso Regional de Proyectos
en localidades Pobres. Ambos apuntan a generar y fortalecer habilidades y capacidades de los
habitantes de localidades pobres para proponer iniciativas e desarrollo local y obtener 1os recursos
necesarios para gjecutarlas. La diferencia entre estos programas radica en € diferente énfasis en
actividades de tipo promaociona. El Concurso Regiona se dirige, en efecto, a comunidades con un
cierto grado de organizacién y capacidad de autodiagnéstico, de priorizacién de problemas, de
formulacionde propuestas de soluciony de gjecucion de proyectos. Por otrolado, €l ProgramaEntre
Todos se orienta a comunidades que adolecen de estas caracteristicas y que, por consiguiente,
requieren de un periodo previo de preparacion y habilitacion para poder formular iniciativas locales
y acceder alos recursos que se asignen atal fin.

El Programa Entre Todos prevé dos etapas: una de promocién y diagnostico y la otra de
gjecucion de proyectos que la comunidad decida emprender. El trabajo de promocion lo efecttian
monitores en terreno que durante un periodo de seis meses apoyan ala comunidad en diagnosticar
su situacion, establecer prioridades e identificar posibles soluciones alos problemas detectados. Un
aspecto crucial de esta etapa la constituye la creacion de Comités de Desarrollo Local cuya funcién
consiste en supervisar la gjecucion de los proyectos y promover actividades comunitarias. Laidea
es de sentar las bases para la constitucion de organismos con carécter permanente que se hagan
portavoces de los interese de la poblacion loca y se relacionen con las demas organizaciones
territorialesy losmunicipios. Durante lasegunda etapa, € FOSISfinancialos proyectos formulados
en lafase anterior y que no cuenten con otras fuentes de financiacion.

El programa ha acanzado hasta la fecha alrededor de 3,000 comunidades con un igual
nimero de proyectos. En 1995, 700 comunidades y mas de medio millon de personas entre
beneficiarios directos e indirectos participaron en el programa. El mismo afio, el FOSIS aporté con
3,367 millonesde pesos, el 40% de | os cual es se utilizaron paraactividades promocional esy movilizo
otros 2,000 millones de pesos por parte de las propias comunidades.

Segun las evaluaciones redlizadas hasta la fecha, € programa tiene un impacto positivo a
nivel individua y de grupo en cuanto alageneracion de nuevas habilidades y aptitudes paraimpul sar
procesos de cambio en el plano local. El programatambién halogrado llegar alas comunidades més
algadas y carentes de infraestructura y servicios de apoyo. Hay coincidencia acerca de la estrecha
relacion entre los resultados obtenidos y € perfil, la trayectoria y nivel de insercion local del
organismo promotor. Al respecto, se observa que la inclusién de los municipios reduciria la
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autonomia de las organizaciones de basey favorecerialdgicas politico-partidistas. En general, los
organismos publicos tienen dificultad para identificarse con las necesidades mas sentidas de la
comunidady gjustarse aunametodol ogiadetrabajo participativa. Presentan ademésciertaresistencia
acambiar rutinas establecidas, |o cual, muchas veces, se traduce en e incumplimiento de |os plazos
comprometidos.

L as eval uaciones también coinciden sobre €l carécter puntual de lasintervencionesque no se
relacionan con planes o programas de desarrollo loca y la débil articulacion de los proyectos con
otrasinstitucionesregionaesy locaes. Estosdosfactoresexplicarian, en parte, € fracaso de muchos
proyectos productivos, que, al finalizar € apoyo del FOSIS, no consiguen acceso acréditoy canales
de comercidizacion. Un problema recurrente parece ser e desfase entre la presentacion de los
proyectos y su aprobacién y la brecha entre la adjudicacion de los fondos y su desembolso, lo cual
generadesconfianzay frustracién en los destinatarios. También se observan dificultades ligadasala
complgjidad delosrequisitosy procedimientos sobre rendicién de gastosy control de las actividades
gue obstaculizan € desarrollo de las mismas. Otro aspecto que llama la atencion es € carécter
estandarizado de los proyectos sometidos por las comunidades, pese a la diversdad de sus
trayectorias, perfil socio-cultural y ubicacién geogréfica. Predominan, en efecto, proyectos de
construcciony rehabilitaciondeinfraestructura. Lapredileccion por estetipo de proyecto se deberia
adeficiencias de | os organismos promotores, que propondrian el mismo tipo de proyecto, asi como
alapercepcion delospropiosbeneficiari osrespecto al os proyectosque tienen mayores posibilidades
de ser financiadospor el FOSIS. LosComitésde Desarrollo Local se han enfrentado, amenudo, con
problemas de falta de interés y de colaboracion inicides (Wurgaft, 1993). Asimismo, se han
producido conflictos internos en la comunidad por problemas de liderazgo, por € manego no
transparente de los fondos o por tensiones entre organizaciones preexistentes y organizaciones
creadas por €l proyecto. La participacion de las mujeres es particularmente significativa en este
programatanto a nivel de los Comités de Desarrollo como anivel de base.

Concursos Regionales

Este es un programa descentralizado en el que e Gobierno Regional define las prioridades
respecto alas comunidades a ser beneficiadas y |os temas a ser atacados por |os proyectos (FOSIS,
1994). Un estudio pone en evidencia que los gobiernos regionales se limitan a decidir sobre la
distribucion de los recursos 'y no definen criterios y lineas de politica.  El abanico de grupos
vulnerables apoyados por el programa es muy amplio y heterogéneo y comprende a nifios, mujeres,
indigenas, campesinos, etc. Los gecutores de los proyectos de estos Concursos Regionales son
grupos de la comunidad con un cierto nivel de organizacion y experiencia en disefio de proyectos,
asi como ingtituciones publicasy privadas. Paralos primeros el FOSIS desarrollé una Consultoria
de Apoyo con €l objetivo de asegurar la formulacion de proyectos financiables. Entre 1994 y 1995,
el Programa de Concursos Regionales invirtio arededor de 5,400 millones de pesos en 1343
proyectos que beneficiaron a 775,852 personas (FOSIS, 1994 y FOSIS, 1995/96).

Un estudio sefida el impacto positivo del programa a nivel del fortalecimiento de la
organizacion social y de la capacidad de interlocuciéon de los dirigentes con las bases y de
negociacion con otrasinstancias|ocales (Raczynski et a., 1996). El programarepresentaademasun
canal de expresion y fortalecimiento de las capacidades promovidas'y desarrollada en €l marco del
programa Entre Todos.

Como este Ultimo, sin embargo, el Concurso Regional adolece de problemas de fdta de
coordinacioninteringtitucional, que provocademorasenlaejecuciondelosproyectosy frustraciones
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en la poblacion objetivo. Asimismo, faltan orientacionesy pautas claras para la eval uacion ex-ante
delosproyectos, asi como parasu supervisiony acompafiamiento. Los proyectos productivos, como
en el caso de Entre Todos, son los que enfrentarian mayores problemas de sustentabilidad. Pese a
estaslimitaciones, €l programa hadespertado un enormeinterésy expectativasenlossectores pobres,
gue se han debido organizar parapostular a concurso, y enlos municipios més pobres, que valoran
de maneraespecial lasinversionesde FOSIS en susterritorios. Laofertade proyectos, sin embargo,
ha sobrepasado la capacidad de respuesta del programa, generando desaliento y frustracion.

Lo anterior apunta a la necesidad de contar con una evaluacion ex-ante més rigurosa que
permita verificar el conocimiento por parte del organismo promotor del grupo meta, Sus recursos
humanosy técnicos, su especiaidad y grado de articulacion con las otras ingtituciones locales. La
pertinencia de los proyectos con los problemas y planes de desarrollo local, asi como las
potencialidades delos beneficiarios seria otro aspecto a examinarse con mayor detenimiento. Habria
gue invertir en la capacitacion y fortalecimiento instituciona de las ONGs localesy revisar €l papel
delosmunicipios. Estosno deberian actuar como organi smospromotores/ejecutores, sino convertirse
en un factor de articulacion de los proyectos con otras incitativas, recursos y entidades existentes
anivel loca.

2.6 Focalizacion

Como se menciond anteriormente, e FOSIS se funda en el supuesto de que la pobreza
depende de caracteristicas individuales y familiares como del nivel de recursos y oportunidades en
unadaregion. Deahi € énfasisen ladimension espacia delapobrezay lafocaizacion territoria de
lainversion socid. Con € tiempo, & FOSIS haido perfeccionando sus instrumentos y procesos de
identificaciony mapeacién de lapobreza™. Lacreaciony consolidacion de los gobiernos regionales
y comunales fueron determinantes para lograr una mejor focalizacién de |los programas del FOSIS.
También el Programa Naciona de Superacién de la Pobreza (PNSP), formulado en 1994 por €l
gobierno del Presidente Frei, contribuy6 a reorientar y concentrar las inversiones del FOSIS enlas
71 comunas pobres del pais de accion inmediata. Durante 1994, por gjemplo, € 36.9% de los
proyectos financiados por el Fondo se desting a estas localidades (FOSIS, 1994).

Diversos autores (Raczynski et a., 1996, y Lipton et a., 1995) y los funcionarios
entrevistados del FOSIS coinciden en que sus programas llegan alas comunas més pobres del pais
y alosfocos de pobreza en zonas pre-establecidas, pero no alcanzan a los mas pobres. Esto radica
en €l hecho de que el Fondo, por su l6gicay estrategia operativas, €erce un atractivo sobre los
grupos pobres que tienen conductas activas de busgueda de soluciones a sus problemas. En el caso,
por iemplo, de losprogramas del &reade L ocalidades Pobres, se requiere de comunidades o grupos
con agun nivel de organizacion, espiritudeiniciativay capaci dad de formulacién de proyectos. Estos
requisitos generalmente se hallan ausentes en | os segmentos mas pobres de la poblacién. Asimismo,
losquetienen interés en acceder alos programas de apoyo micro empresarial o deformacion laboral
son generalmente microempresarios con cierto potencial de desarrollo productivo y jovenes con
deseos de mejorarse, 1o cua nuevamente excluye a los sectores més marginados. A lo anterior se
agregalarigidez de lasnormasy procedimientos establecidos de operacién de los programas que
dificultala participacion de los grupos més rezagados. Esto se observaen el caso de los programas

1E| Fosishaconfeccionadoy utilizado unavariedad d einstrumentos parafocalizar susprogramas. Entre
éstos cabe mencionar la Encuesta de Localidades Pobres, que se aplico por los SERPLACS, gobernaciones y
municipios. Dicha encuesta permitio recabar informacion sobre tipos de pobreza, tipos de actividad econdmica
predominante, presencia de organizaciones y establecio los limites demogréficos de una localidad.
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dedesarrollo rural en donde no se toman en consideracion las dificultades de las familias campesinas
e indigenas para cumplir con ciertos requisitos burocréticos en |os plazos determinados, debido ala
distancia entre las comunidades de pertenencia y las oficinas publicas, los costos asociados al
traslado, sus caracteristicas socio-culturales y dificultad para comprender y mangjar un lengugje
burocrético. Lo mismo ocurre en € caso del programa para jovenes en donde se aplica un mismo
tipo de curso para distintos grupos de jovenes.

El Plan Nacional de Superacion de la Pobrezaidentificaalas mujeres pobres como un grupo
particularmente vulnerable que requiere de atencion prioritaria. Con excepcion de las mujeresjefas
dehogar, e FOSISno incorporade forma explicitaalaperspectivade género en susprogramas. Por
consiguiente, laatencion alas necesi dades especificas de las mujeres pobres depende delainiciativa,
interésy capacidad propositiva de las propias mujeres o de los grupos que las apoyen. EnlaRegion
Metropolitana la participacion de las mujeres en programas dirigidosa mejorar el acceso al mercado
del trabajo y a créditos es superior que en las ciudades medianas y pequefias donde las ONGs de
apoyo alamujer sonmenosnumerosas (Buvinic, 1996). Enlaséreasruraesy laspequefiasciudades,
las mujeres participan de manera significativa en aquellos programas, como el Entre Todos, que no
definen el producto a priori, Sno que permiten a la propia comunidad establecer o que quiere y
coémo readlizarlo (Lipton et a., 1995). Lagran mayoriade los proyectos € ecutados bgjo esta linea,
sn embargo, se dirigen principamente a rehabilitar o construir infraestructura (Raczynski et al.,
1996) con trabajo voluntario de losbeneficiarios. Al margen de los problemas de sustentabilidad de
este tipo de proyectos, éstos no atacan las causas que contribuyen a mantener alas mujeres pobres
en una situacion de marginalidad, a saber su bgja productividad, bajos ingresosy limitado acceso a
recursos productivo y servicios.

2.7 La modernizacion del FOSI'S; nuevas orientaciones

Durante 1995, e FOSIS, con € apoyo del Banco Mundidl, realizd una evaluacion de su
misién, programasy proyectos, modalidades operativas y marco instituciona que culminé con una
propuesta de cambios aintroducirse a partir de 1996.

La evaluacion de los programas valoré positivamente la opcién del FOSIS de apoyar
microproyectos. Esta modaidad permitiria responder de manera efectiva a la diversidad de las
situaciones de pobreza y contribuiria a generar capacidades de gestion y de propuesta a nivel
individual y de grupo. Se detectaron, sin embargo, faencias en la gestion de los programas. Estos
adolecen de una excesiva fragmentacion y descoordinacion anivel local, regional y central alaque
se acompafiaria una rigida separacion entre proyectos productivos, sociales y promocionales, que
merma la sustentabilidad de los proyectos, al no consentir a los beneficiarios contar con multiples
serviciosde apoyo. Se observan problemas de coordinacion también con otros serviciosy entidades
publicas sectorialesy locaes, o cual reduce lacapacidad efectivadel FOSIS detransferir estrategias
y nuevasformasdeintervencidnsocia adichasentidades. Laausenciade coordinacion multisectorial
y anivel local limita ademés €l impacto y continuidad de las iniciativas generadas con apoyo del
FOSIS.

También se destaca € caracter insatisfactorio de los procesos de evaluacion ex-ante,
seguimiento y evaluacion de los proyectos. Ademés de la ausencia de criterios e instrumentos
generades para la evaluaciéon y e seguimiento y la insuficiencia del persona asignado a estas
funciones, se evidencia el excesivo énfasis en los productos de los proyectos y la ausencia de una
visiéon de impacto. Este enfoque explicariala exiguidad de estudios y evaluaciones que miden los
cambiosen | os beneficiarios en términos de su capacidad de generar ingresos, acceder al mercado de
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trabajo, servicios o bienes, asociarse parapromover y negociar iniciativas de desarrollo local conlas
autoridades locales u otras organizaciones comprometidas con el desarrollo local.

Findmente, se sefialan deficienciasanive delacapacidad de gestién de lasoficinasregionales
en sus aspectos programaticos, anditicos, administrativos y de informacién. A ésto se agrega la
centralizacién delas decisionesdel FOSIS en Santiago y unacomunicacion no fluidaentrelaoficina
central y las oficinas regionales. Pararemediar a las limitaciones arriba sefialadas, 10s principales
cambios propuestos se organizan seguin los siguientes ges (ver cuadro 9).

Gestién de programas

Se propone una gestion territorial de los programas. En otras palabras, €l punto de partida
y launidad de andlisis e intervencién es € territorio y sus habitantes. Los temasy programas se
reducen a medios para atacar los problemas identificados territorialmente. Esto implica que €
ndmero, tipo y combinacién de programas puede variar de un territorio aotro, segin las estrategias
de intervencion que se hayan definido a partir de un diagnéstico de la situaciony potencialidades de
eseterritorio. De estamanerael FOSIS, en lugar de buscar clientes que presenten proyectos para
programas definidos central mente, gjusta su ofertade programas alas demandas formuladas por sus
clientes. Seproponetambién lacreacidn de un sistemacomputarizado deinformaci on sobre aspectos
financierosy técnicos de los proyectos.

Asignacion de los recursos

Se introduce la modalidad de Inversion Regional de Asignacion Local (IRAL), que dotara
los gobiernos locales de los medios para desarrollar estrategias de superacion de la pobreza a nivel
comunal e inter-comunal y en las comunas 0 agrupaciones de comunas que dichos gobiernos
seleccionen. Los recursos que se canalizen por esta via se orientaran a proyectos que pertenezcan
a los siguientes programas. Desarrollo de Capacidades en Localidades Pobres, Entre Todos,
Iniciativasde Desarrollo Local, Desarrollo Juvenil, Apoyo Productivo Rural. Se contemplan ademas
fondos adicionales para servicios de apoyo técnico dirigidos afacilitar lainteraccion y coordinacion
entre las ingtituciones locales publicas y privadas, y a brindar ayuda técnica a los grupos sociales
durante la formulacion de proyectos y su gecucion. Con miras a asegurar mayor transparencia'y
mejor calidad técnica, se decidid confiar la evaluacion técnica de los proyectos a instituciones
externas seleccionadas a través de un proceso de licitacion. Se mantiene € manejo centralizado de
los programas de Microempresay € de Formacion y Capacitacion para Jovenes.

Fortal ecimiento institucional

En consonancia con este enfoque territorial, participativo y descentralizado, se proponen
cambios en la cultura'y organizacion del trabgjo de la ingtitucion. En primer lugar, se sugiere la
creacion, anivel regional, de una estructura administrativa 'y de personal organizaday coordinada
entorno a la consecucion de impacto en los territorios y comunas atendidos. Esto implica que los
sistemas de planificacion y evaluacion se centrardn en la satisfaccion de las necesidades més
apremiantes de los beneficiarios y, en funcion de ello, se definirala participacion de |os programas.
Asimismo se establece un sistema de aprendizaje institucional basado en laeval uacion sisteméticadel
desempefio de los programas y |as agencias g ecutoras; y asi como en la retroalimentacion positiva
y enlacomplementaridad delosaportesdelaoficinacentral y losequiposregionales. A continuacion
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se sintetizan | os princi pal es cambi os en términos de orientaciones y enfoque propuestos parala Fase

Il del FOSIS:

Cuadro num.9: Principales Diferenciasentrela Fasel y Fase |l del FOSIS

Fasel Fasell
Mision * Desarrollo paralagente * Desarrollo desde la
gente
* Meoramiento calidad de
vida * Superacion dela
pobreza
Estrategia principal * Gestion por * Gestion territorial
temas/programas
Organizacion trabgjo | Por temas/programas. Por territorio:

fraccionaday por tema
Inflexible y estandarizada

Centrada en productos y
actividades

Desvinculada de planes
desarrollo local/regional

* Segmentado y * Complementario y
descoordinado coordinado dentro del
internamente y hacia FOSISy hacia afuera
afuera

Gestion programas * Basada en demanda * Basada en

diagnosticos de la
redlidad y dinamicas
territoriales

Flexible y acorde con
diversdad de
situaciones de pobreza
anivel loca

Centrada en procesos
eimpacto articulada a
planes de desarrollo
local/regional

Tipos de programas

Socialesy productivos

Sociales, productivosy
por grupos vulnerables

Relacién entre * Separacion rigida * Complementaridad
programas

Sistemade * Individua y circunstancial | * Institucional y
aprendizaje permanente
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Supervision,
evaluaciony
seguimiento
programas

Supervision esporadica o
nula con bajo impacto
sobre accion gecutor,
evaluacion, ex-ante (de
escritorio) y ex-post
basada en factibilidad
técnicay cumplimiento
con actividades 'y
productos prometidos

Seguimiento inexistente

Supervision
sistemética con efecto
sobre desempefio
€jecutor

Evauacién ex-ante
(vistaaterreno) y ex-
post examina
pertinenciay €
impacto de las
soluciones propuestas

sobre problemas
locales

* Seguimiento hasta seis
meses después de
concluir & proyecto

Fuente: Tomei, 1996.
2.8 Reflexiones finales

El FOSI S fue concebido como un instrumento de politica social, complementario alas otras
entidades del sector publico, destinado a alcanzar |0s sectores més rezagados y marginados de la
sociedad. Para €ello, debia desarrollar formas de intervencion e inversion social descentralizadas,
multisectoriales, participativasy focaizadas enlaslocalidadesmés pobres. El FOSIS no se proponia
generar empleo e ingresos, SN0 crear las condiciones que permitan a los pobres mejorar su
productividad, ingreso y acceso a recursos de otras entidades de politica social.

Este andlisis permite concluir que, pese al carécter intersectoria de sus intervenciones, €
FOSIS no logré, sobre todo en los primeros tiempos, abordar de manera integrada | as diferentes
dimensiones de la pobreza. La plétora de programas que €l FOSIS hech6 a andar operaron, por lo
general, de manera segmentaday con muy poca coordinacion entre si. Esto obedecio a problemas
de coordinacion e interaccion dentro del propio FOSIS, entre éstey |os demés ministeriosy entre
el FOSISYy € gobierno regiona y municipal. Dichas dificultades guardaron relacion con la fata de
una claradefinicioninicia de laslineas de accion y de lamision del FOSIS, con la debilidad de los
gobiernos regionalesy del sistema municipal, y con ladificultad de las entidades del sector publico
de pasar de una dindmica de trabgjo vertical y sectorial a una que privilegia la coordinacion y la
multisectorialidad.

A esto se suma el énfasisinicia del FOSIS por €l ”activismo” y la produccién de resultados
inmediatos y facilemente medibles. Faltd, en un principio, la preocupacion por € impacto que las
acciones apoyadas podian tener en términos de la capacidad propositiva y de negociacién de los
pobres y de su habilidad para aumentar, en el mediano y largo plazo, su productividad e ingresos.
Esto queda reflglado en la ausencia de un sistema de seguimiento y de eval uacion de resultados con
indicadores de impacto claramente establecidos para las diferentes etapas de los programas y
proyectos.
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Por otro lado, € FOSIS ha logrado movilizar la participacién de los destinatarios para €
disefio y gecucion de iniciativas de desarrollo local y estimular, en cierta medida, procesos
asociativos a nivel local. Esto ha contribuido a generar en los pobres sentimientos de confianza 'y
autoestimay acrear espacios de encuentro discusiény tomadeiniciativas. Sin embargo, peseaque
las acciones del FOSIS se concentraron en laslocalidades més pobres, no llegaron a los segmentos
més aidados y desfavorecidos de la poblacidén. Esto se debe esencialmente a una estrategia de
intervencién que premialainciativa de los individuos y organizaciones.

Los programas del FOSIS operan segun dos criterios, € de autofocdizacion y € de
focalizacionterritorial, y sedividenendoscategorias. losque ofrecen productosestablecidosa priori
y losque dejan alos beneficiarios la posibilidad de definir el tipo de producto requerido y lamanera
de redlizarlo. En € primer caso, la posibilidad de que un individuo o grupo se dirija a FOSIS
depende del conocimiento que tengan de sus programas, de los criterios de eligibilidad
correspondientes y de sus modalidades de operacién. Otro factor clave esel acceso aONGsu otras
entidades de desarrollo local y su experienciaen el disefio y g ecucionde proyectos. Ahora, € acceso
ala informacién y redes sociaes depende de la pertinencia de las estrategias de promocion y
difusiondel FOSIS, pero sobretodo delazonaderesidencia, etnicidad, género, caracteristicas socio-
econdmicasy hiveles de escolaridad de los beneficiarios potenciales. Por gjemplo, mujeres rurales
jefas de hogar que viven en zonas aidadas no tienen acceso alos programas de apoyo rural, yaque
no cuentan con titulos de propiedad sobre latierray tienden a estar excluidas de organizaciones o
asociaciones campesinas.

En & caso de los programas que prevén el disefio y gjecucion de proyectos por parte de los
propi os beneficiariostambién se pudo observar que los que acceden a este tipo de programas son |os
individuos y grupos con capacidad de liderazgo y de organizacion y poder de iniciativa.

Esto apunta a la necesidad de redlizar un esfuerzo de identificacion y caracterizacion de
quiénes quedaron fuera del alcance del FOSIS 'y de comprension de los mecanismosy factores que
contribuyen a su exclusion. En particular, urge laformulacion, en colaboracion con el SERNAM,
de una politica ingtitucional en materia de género que oriente el FOSIS 'y las instituciones, con la
cualescolaboraen el disefio, seguimiento y evaluaciéndelosprogramas promovidos. Esto sevuelve
necesario a observar que la participacion de los beneficiarios, en € disefio y gecucion de los
proyectos, no asegura per se una mejor focalizacion de la inversion socia, ni la superacion de
précticas discriminatorias hacia ciertos grupos/individuos de la comunidad, ni tampoco proporciona
las soluciones més efectivas y eficientes.

Uno de los problemas de los pobres es justamente € desconocimiento de las opciones
existentesparaabordar ciertosproblemasy delasventgjas/desventgjascorrespondientes. Esto explica
el carécter estandarizado de |os proyectos sometidos por |os pobres en el marco del programa Entre
Todos, a pesar de las diferencias geogréficas, la dotacion de recursos e infraestructura, el acceso a
servicios sociales y en términos organi zativos.

La prominencia de un cierto tipo de proyecto es indicativo también de las limitaciones de
orden técnico que las propias organizaciones de apoyo e intermediacién enfrentan. Esto conduce a
la necesidad de asignar mayores recursos a la capacitacion de estas entidades y de los municipios
para que ayuden alos beneficiarios a decidir con mayor conocimiento de causa.

Parasuperar €l enfoquepaternalistaquepreval ece enlas practicasde contrataci ondeservicios
de terceros para que ayuden los beneficiarios a formular proyectos, cabria contemplar arreglos
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tripartitosentre FOSI S, através del municipio, losbeneficiariosy |os organismos de intermediacion.
Dichos arreglos deberian atribuir a los benenficiarios poderes de control sobre el organismo
intermediario. De esta manera no solo se reforzaria el sentido de propiedad del proyecto por parte
delacomunidad, sino que, al asociarla en latoma de decisiones estratégicas, tomarian conciencia de
la oportunidad y factibilidad de las opciones posible.

Nos parece igua menteimportante no exigir trabajo voluntario por parte de lacomunidad. El
“voluntarismo”, concebido entérminosde contribuciones de parte de losbeneficiariosaun proyecto,
no asegura la apropiacién del proyecto por parte de los mismos. Esto Ultimo esta ligado a los
beneficios que el proyecto genere parael grupo meta. De ahi la necesidad de asegurar lapertinencia
del proyecto propuesto respecto alas exigencias de la comunidad y su calidad.

No cabe duda que el FOSIS ha demostrado una creciente capacidad de reorientar sus
intervenciones con miras a lograr mayores niveles de eficaciay pertinencia De una etapainicia
dominada por €l énfasisen laacciony e gasto ha pasado a una fase de autoevaluacion y reflexion.
L os estudios de impacto realizados recientemente acerca de algunos de sus programas principales
y los cambios previstos parala Fase |1 del FOSIS son un giemplo de llo. Seguramente e énfasis
en diagndsticosterritoriales como condicion previaparaladefinicion del tipo y delacombinacion de
programas a promoverse a nivel local asegurara una accion més focalizaday efectiva
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